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schappelijke belangen. - Niet alle overeenkomsten tusschen 
gemeentebesturen vallen onder de wettelijke regeling. - De 
onduidelijke parlementaire behandeling. - De omvang van de 
samenwerking, vast te stellen aan de hand van den tekst der wet 
en de logische begripsbepaling. - De z.g.n. leveringscontracten 
vallen niet onder samenwerking; meening van Gedeputeerde 
Staten van Noord-Brabant, van den Minister, van GÜNTHER, 
van Gedeputeerde Staten van Noord- en Zuid-Holland. - Ten 
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overeenkomst gesloten is, er geen samenwerking kan zijn. - Niet 
aan het begrip samenwerking, wel aan dat van samenwerking van 
gemeenten heeft de wet een groóte uitbreiding gegeven. - Duide-
lijke onderscheiding van IN 'T VELD en VAN GERREVINK tusschen 
gemeenschappelijke belangen en belangen eener gemeenschap. — 
Deze belangen alleen logisch te onderscheiden, maar metterdaad 
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initiatief van een gemeente. — Twee К. В., waarbij samenwerking 
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Motiveering van deze paragraaf. - Het bestuursrecht is geen 
recht van andere geaardheid dan het privaatrecht, dat het ge-
meene recht is. - Het bestuursrecht ontspruit aan de behoefte 
van het verkeer, waaraan de overheid intensiever is gaan deel-
nemen. - Ongeschreven pubUekrecht. - SCHELTEMA'S standpunt 
bevat geen tautologie. - Het „als zoodanig" criterium van 
VAN PRAAG is een petitio principa. 
2. Gemeenschappelijke regeling en overeenkomst 75 
Meeningen van VAN DER GRINTEN, OPPENHEIM, VOS, STBENGA, 
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vloeien. — Samenwerking berust op overeenkomst. - Ook de ge-
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Waarom de woorden ,,of andere burgerrechtelijke overeenkom-
sten" in art. 146 Gremeentewet als niet geschreven moeten worden 
beschouwd. - De gemeentewetgever heeft den gemeenten alleen 
dan verboden van het privaatrecht gebruik te maken, indien de 
gestelde rechtshandelingen leiden tot een privaatrechtelijk inter-
communaal lichaam. - Ook de privaatrechtelijke regeling draagt 
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een publiekrechtelijk stempel. - Wanneer moet een privaatrechte­
lijk lichaam in verband met den aard van het te regelen belang 
aangewezen worden geacht? 
4. De voorschriften, welke op overeenkomsten van samen­
werking van toepassing zijn 
Deze overeenkomsten moeten bepalingen inhouden omtrent 
hare wijziging, hare verlenging, indien zij voor een bepaalden 
tijd zijn vastgesteld en hare opheffing. - Het standpunt van 
Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, dat niet mag worden 
bepaald, dat wijziging dezer overeenkomsten slechts met gemeen­
schappelijk goedvinden der partijen mag plaats hebben. - Art. 136 
der Gemeentewet, betreffende geschillen, is overbodig. - Het K. B. 
van 11 Febr. 1936, no. 40. - De voorgeschreven publicatie in 
de Staatscourant behoeft niet in extenso te geschieden. - De 
publiekrechtelijke intercommunale corporatie ex art. 130, b, Ge­
meentewet bestaat niet, zoolang publicatie in de Staatscourant 
niet heeft plaats gehad. - Een intercommunale naamlooze ven­
nootschap kan tot dat tijdstip niet aan derden worden tegen­
geworpen. - Omdat het overeenkomsten van samenwerking zijn, 
zijn het nog geen publiekrechtelijke overeenkomsten. 
H O O F D S T U K I I I . D E COMMISSIE, DE INTERCOMMUNALE 
PUBLIEKRECHTELIJKE EN PRIVAATRECHTELIJKE CORPORATIE 
1. De staatsrechtelijke basis van de commissie en het rechts­
persoonlijkheid bezittend lichaam 
Publiekrechtelijk ligt het eenig verschil tusschen de commissie 
ex art. 130 α. Gemeentewet en het lichaam ex art. 130 b. Gemeente­
wet hierin, dat de commissie niet, het lichaam wel de bevoegdheid 
bezit, verordeningen te maken, door strafbepaling en politie-
dwang te handhaven en bepaalde belastingen te heffen. - Art. 134 
(en 133) Gemeentewet is in strijd met de Grondwet; polemiek 
over dit punt tusschen Mr. Vos en Dr. VAN DEN BERGH. - Volgens 
VAN DER GRINTEN hebben de intercommunale wetgevende lichamen 
met art. 194 Grondwet niets te maken. - Art. 134 Gemeentewet 
en art. 4 der Keurenwet; meening van Prof. VAN DER POT. 
2. De verhouding der lichamen ex art. 130 der Gemeentewet 
tot andere publiekrechtelijke organen, en hun bevoegdheden 
De verordeningen van commissie en rechtspersoon staan hiërar-
chisch boven die der gemeente. - Uit het feit, dat een doelcor-
poratie aanwezig is, volgt nog niets met betrekking tot het al 
of niet hiërarchisch verband tot territoriale corporaties. - Het is 
een plaatselijke verordening niet verboden te treden in hetgeen 
van intercommunaal belang is. - Het vernietigingsrecht van de 
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Kroon en het toezicht van Gedeputeerde Staten liggen opgesloten 
in de „orakeltaal" van art. 133, lid 3 Gemeentewet. - Het verband 
tusschen verschillende bepalingen van art. 133 - De verhouding 
van de lichamen ex art. 130 Gemeentewet tot de gemeente hangt 
af van de bevoegdheden, welke dezen lichamen zijn toegekend. -
In commissie en rechtspersoon zijn gemeentebesturen vertegen­
woordigd, tenzij ze er niet in vertegenwoordigd zijnl 
3. Het publiekrechtelijk en het privaatrechtelijk intercom­
munaal lichaam 
Critiek van VAN DER HEYDEN op de N. V. in overheidsdienst. -
Wanneer is de aard van het te regelen belang in het bijzonder 
aangewezen voor behartiging door middel van een privaatrechte­
lijke corporatie?-Het is juist den bewijslast op de gemeenten te 
leggen; een amendement van den heer VAN HELLENBERG HUBAR 
in tegenovergestelden zin terecht verworpen. - Het deelnemen 
in stichtingen of naamlooze vennootschappen door gemeenten 
is onderworpen aan de goedkeuring van Gedeputeerde Staten, 
art. 228, sub g, jo. art. 234 Gemeentewet. - De eerste zin van 
het tweede lid van art. 146 is overbodig; de tweede zin van dat 
lid had beter achterwege kunnen worden gelaten. - Het inter­
communale publiekrechtelijke en privaatrechtelijke lichaam op 
enkele juridische punten vergeleken door naast elkaar te stellen 
de „Proeve eener gemeenschappelijke regeling naar art. 130, 
eerste lid, onder b der Gemeentewet, betreffende de drinkwater­
voorziening van Oostelijk Gelderland" en de ,,N. V. Waterleiding 
Oostelijk Gelderland". 
BIJLAGEN 
HOOFDSTUK I 
OBJECT EN OMVANG DER SAMENWERKING 
VAN GEMEENTEN 
§ 1. H E T BEGRIP SAMENWERKING 
Samenwerken is gemeenschappelijk aan eenzelfde taak arbeiden. 
Voor samenwerking is noodig, dat degenen, die samenwerken, zich 
één doel hebben gesteld, dat zij door gezamenlijken arbeid willen 
bereiken. Het doel, dat de een zich heeft gesteld, moet ook het doel 
van den ander zijn; één taak door meer personen ondernomen; 
aller wil gelijkelijk gericht op het behalen van eenzelfde resultaat, 
daarin en niet in de aanwezigheid van een gemeenschappelijk be-
lang, ligt het wezenlijk kenmerk, dat aanwezig moet zijn, wil er van 
samenwerking volgens het taaieigen kunnen worden gesproken. 
Aan samenwerken ligt een overeenkomen ten grondslag, een 
overeenkomst indien men wil, mits men aan het woord overeen-
komst niet een inhoud toekent, welke een of andere positief wettelijke 
regeling er aan heeft gegeven. 
Elke samenwerking berust op overeenkomst, maar niet elke over-
eenkomst voert tot samenwerking. Ofschoon de kooper niet be-
staanbaar is zonder den verkooper en omgekeerd en de een den 
ander noodig heeft om de gewenschte transactie tot stand te brengen, 
kan men toch niet zeggen, dat kooper en verkooper samenwerken. 
Zij werken niet gemeenschappelijk aan eenzelfde taak, integendeel, 
ieder heeft zich een eigen taak gesteld, welke niet de taak van den 
ander kán zijn. De wil van den kooper is gericht op het goed, die 
van den verkooper op den prijs en ofschoon beide partijen de 
transactie van koop en verkoop in haar geheel willen, staan toch 
haar wilsuitingen tegenover elkander. Voor samenwerking is noodig 
een parallel loopende wilsuiting van alle bij de samenwerking be-
trokken personen. 
Samenwerking is uitgesloten, wanneer het doel van den een niet 
dat van den ander is. Een gemeenschappelijk belang is echter niet 
noodig. Men kan ook met een ander samenwerken zonder dat men 
eenig belang heeft bij het resultaat. 
Met koop en verkoop wijst men een figuur aan, welke men niet 
ι 
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a-juridisch kan definieeren; samenwerking daarentegen is een feitelijk 
begrip. Van den verkooper eener zaak moet men per se zeggen, dat 
hij den prijs wil, van den schenker, dat hij liberaliteit wil beoefenen; 
van den met een of meer anderen samenwerkende kan men niet 
zeggen of en welk belang hij heeft, en door welke motieven hij 
wordt gedreven; men kan er alleen van zeggen, dat hij bijdraagt 
tot het resultaat, dat met de samenwerking wordt beoogd en dat 
ook hij dat resultaat per se wil, want anders is hij geen samen-
werkende. Doorgaans zal elk der samenwerkenden een belang 
hebben — een uitzondering daarop vormt samenwerking uit hulp-
betoon — en doorgaans zal elk der samenwerkenden van oordeel 
zijn, dat dit belang zich gereeder laat behartigen in samenwerking 
met iemand, die soortgelijk belang te behartigen heeft, maar nood-
zakelijk is dit niet. 
Samenwerking is evenwel niet mogelijk, wanneer men meer be-
langen wil behartigen en de behartiging van het eene belang tegen-
strijdig is aan de behartiging van een ander belang. Er mag maar 
één doel, één te behartigen belang zijn, maar het is mogelijk, dat dit 
het belang is van alle, van sommige, of van geen der samenwerkenden, 
n.l. — in het laatste geval — wanneer alle samenwerkenden een 
belang verzorgen ten behoeve van (een) derde(n). Kooper en ver-
kooper kunnen niet samenwerken om den prijs zoo hoog of zoo 
laag mogelijk te doen zijn, want kooper en verkooper hebben ieder 
hun eigen belang, dat niet parallel loopt met, integendeel tegen-
overgesteld ligt aan dat van den ander. 
Derhalve: voor samenwerking, d. i. gemeenschappelijk aan een-
zelfde taak arbeiden, is het voldoende, dat meer personen een doel 
hebben gesteld, dat zij door gemeenschappelijken arbeid willen 
bereiken, maar het is niet per se noodzakelijk, dat het te behartigen 
belang het belang van alle samenwerkenden is. 
Wanneer het eindresultaat is bereikt, moet ook ieders doel, waarop 
zijn werkdadigheid was gericht, zoover mogelijk zijn bereikt. Kooper 
en verkooper werken elkander tegen; het toenemend resultaat van 
den een gaat ten koste van dat van den ander; subjectief bereiken 
zoowel kooper als verkooper een resultaat — onwaar is natuurlijk 
dat een van beiden moet verliezen —; behaalt ieder zijn resultaat; 
samenwerkenden bereiken gemeenschappelijk het resultaat. 
Het belang eener gemeenschap kan door samenwerking worden 
behartigd; iets anders is, of een dusdanig belang door gemeenten 
ah zoodanig behartigd kan worden. Gemeenten hebben hare huis-
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houdelijke belangen te behartigen; zij kunnen dat elk voor zich 
zelf doen of in samenwerking, maar wanneer het geldt de behar-
tiging van de belangen eener gemeenschap, b.v. eener streek, dan 
hebben wij het terrein van de huishouding der gemeente verlaten, 
dan kunnen weliswaar dezelfde gemeenten de belangen der streek 
nastreven, maar dan doen zij dit toch niet als de verzorgsters van de 
belangen der gemeente-huishoudingen. Niet het terrein der samen-
werking, maar wel dat der samenwerking van gemeenten hebben 
wij dan verlaten. Tweeërlei soort belang wordt in zulk een geval 
aan één instantie toevertrouwd, n.l. het belang van de gemeente 
en — met anderen — het belang der streek. 
Samenwerking van gemeenten als zoodanig kan zich feitelijk alleen 
voordoen, wanneer men te doen heeft met locale belangen, met de 
belangen, behoorende tot de huishouding van twee of meer gemeenten 
en niet wanneer er sprake is van de behartiging van de belangen 
eener gemeenschap. Strikt genomen zou in een verhandeling over 
samenwerking van gemeenten bespreking van de behartiging van 
boven-gemeentelijke belangen door samenwerking niet plaats be-
hoeven te hebben. Daar echter beiderlei soort belangen logisch te 
onderscheiden, doch metterdaad niet te scheiden zijn en in beide 
gevallen het toch de gemeenten, zij het in verschillende functie, zijn, 
die samenwerken en de wet in beginsel één stel van bepalingen 
heeft ontworpen, kan men zich natuurlijk niet beperken tot samen-
werking ter verzorging van gemeentebelangen. 
§ 2. HET WETTELIJK BEGRIP SAMENWERKING 
De Gemeentewet eischt niet langer, dat er moet zijn gemeen-
schappelijkheid van belang bij de samenwerkenden. 
De wet maakt zelfs samenwerking mogelijk, ook wanneer één 
of meer der samenwerkende gemeenten in het geheel geen belang 
bij de samenwerking heeft. 
Ten derde, de wet beperkt zich niet tot samenwerking van ge-
meenten ah zoodanig. 
Elk van deze punten vereischt nadere toelichting. 
Voor samenwerking is niet noodig een gemeenschappelijk belang 
der samenwerkenden. 
Het oude art. 121 der Gemeentewet stelde wel den eisch van 
gemeenschappelijkheid van belang. Toch is, wat dit punt betreft, 
het verschil tusschen art. 121 (oud) en het thans geldende art. 129 
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gering, omdat ook vóór de wijziging-1931 der Gemeentewet, de 
samenwerking zich geenszins behoefde te beperken tot die onder-
werpen, welke naar hun aard van gemeenschappelijk belang 
waren. Het gemeenschappelijk belang behoefde eerst te ontstaan 
bij en uit het feit der samenwerking. Terecht merkt VAN LEYDEN 1) 
op, dat de toestand van gemeenschappelijkheid niet behoefde 
te bestaan vóór de regeling, maar dat die toestand met en door de 
regeling in het leven kon worden geroepen. 
In de Memorie van Antwoord op het ontwerp-Gemeentewet 
gaf de regeering de volgende toelichting bij het eerste lid van art. 
121: „Ondertusschen zijn er velerlei onderwerpen, die het van 
gemeenschappelijk belang van twee of meer gemeenten kan zijn, 
gezamenlijk te regelen. Van dien aard zijn niet enkel beurtveeren 
of dergelijke middelen van vervoer, maar ook vele andere zaken. 
Het kan bijv. in het belang van twee of meer gemeenten zijn, een 
gezamenlijke begraafplaats, weg, vaart, waterleiding of andere open-
bare inrichting van gemeen nut aan te leggen. Het heffen van plaatse-
lijke belastingen tot een gelijk bedrag en op denzelfden voet kan 
voor onderling aangrenzende gemeenten dienstig wezen. Dergelijke 
zaken of belangen zijn het, die het artikel op het oog heeft. 
De regeling, waartoe het de gelegenheid opent, zal zich kunnen 
uitstrekken over al wat in het gezamenlijk belang der gemeenten 
gemeene regeling behoeft, en niet door de Staten kan worden voor-
geschreven. Het is het beginsel van vereeniging tot bereiking van 
éénzelfde nuttig doel, op de gemeenten toegepast" 2). 
Dat een belang op zich genomen niet het gemeenschappelijk belang 
van twee of meer gemeenten was, vormde dus onder de oude wet geen 
beletsel voor samenwerking, het gemeenschappelijk element behoefde 
slechts te bestaan door het feit der samenwerking. Maar dan moest 
*) Intercommunale Rechtspersonen. Amsterdam, 1909, bladz. 38. Zie ook 
OPPENHEIM, I, 5e druk, bladz. 695. „Het regelen" van „gemeenschappelijke" zaken, 
belangen, inrichtingen of werken, wordt in art. 121 voorzien. Dat men elk belang 
of werk als gemeenschappelijk mag beschouwen, tot welks verzorging of totstand-
brenging meer gemeenten, behoorlijk gemachtigd, zich aangorden, en het wets-
voorschrift geenszins angstvallig beperkt behoeft te rekenen tot stof, die uit haren 
aard „ingrijpt in twee of meer gemeenten", is ook mijne meening en schijnt mij 
toe dermate vast te staan, dat ik er niet over uitweid." Te ver gaat echter de redactie 
van het W. B. A. in no. 2506, aangehaald bij VAN LEYDEN, bladz. 40, noot 1, wanneer 
zij zegt: „Gemeenschappelijke belangen bestaan niet, maar ontstaan door gemeen-
schappelijke regeling van het belang van de eene en dat van de andere gemeente." 
*) FRANCKEN, blz. 267/258, aangehaald bij CREMER, Reorganisatie van gemeente-
lijke indeeling, Leiden z . j . , blz. 69. 
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het ook aanwezig zijn. Art. 121 (oud) sloot samenwerking bij wijze 
van hulpbetoon uit. De thans geldende regeling van samenwerking 
van gemeenten erkent die echter uitdrukkelijk. 
In de Memorie van Toelichting van het wetsontwerp tot herzie-
ning der Gemeentewet, dat geleid heeft tot de wet van 31 Januari 
1931, S. 41, lezen wij immers: „In toenemende mate wordt in het 
gemeentelijk leven behoefte gevoeld aan samenwerking tusschen 
gemeentebesturen, aan eenzijdig of wederzijdsch hulpbetoon of ge-
zamenlijke behartiging van gemeenschappelijke belangen. In de 
praktijk tracht men zich zoo goed, zoo kwaad als men kan te redden, 
doch het is om tal van redenen wenschelijk, dat voor die velerlei 
samenwerking een meer bevredigende wettelijke regeling worde 
getroffen" 1). Door deze opvatting komt de thans geldende regeling 
nopens samenwerking van gemeenten dichter bij het logisch begrip 
samenwerking dan onder het oude art. 121 het geval was. Zooals 
wij immers reeds opmerkten, is voor samenwerking geenszins noodig, 
dat het doel der samenwerkenden in het belang is van alle samen-
werkenden, en is het zeer wel mogelijk, dat enkele of zelfs alle 
samenwerkenden geen eigenbelang bij de samenwerkmg hebben. 
De meening is algemeen verbreid, dat de Gemeentewet sedert 
1931 het begrip samenwerkmg ver buiten zijn natuurlijke grenzen 
heeft uitgezet en daaraan een omvang en beteekenis heeft gehecht, 
welke het logisch geenszins heeft. De regeling der artt. 129 e. v. 
zou de procedure van samenwerking voorschrijven ook daar, waar 
evident van samenwerking in de feitelijke beteekenis van het woord 
geen sprake is. 
Wat is het geval? De wetgever eischt niet voor samenwerkmg, 
dat er gemeenschappelijkheid van belang is. Maar moeten dan 
altijd en overal waar gemeenten met elkaar in relatie treden — om 
het eens neutraal uit te drukken —, moeten altijd wanneer twee of 
meer gemeenten tezamen voorzien in eenige zaak, inrichting of 
werk, de bepalingen, welke voor samenwerking van gemeenten 
zijn geschreven, in acht worden genomen en zoo niet, waar ligt 
dan de grens? 
Alle samenwerking berust op overeenkomst, maar niet elke over-
eenkomst tusschen gemeenten valt onder de bepalingen der artt. 
*) KOOIMAN, Parlementaire geschiedenis herziening Gemeentewet 1931, Alphen 
aan den Rijn 1931, blz. 2. 
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129 е. ν. Welke overeenkomsten vallen er dan buiten? De niet al 
te duidelijke parlementaire historie moeten we hier ophalen. 
In de Memorie van Toelichting lezen wij het volgende: „Naar de 
meening van den ondergeteekende geeft de uitdrukking „tezamen 
eene regeling treffen ter behartiging van gemeenschappelijke be­
langen" de kern van het onderwerp, dat in dit en de volgende 
artikelen behandeld wordt, juist weer, doch teneinde alle mis­
verstand uit te sluiten zijn in de omschrijving de woorden van 
art. 149 der Grondwet, waarop de gansche regeling rust, „de voor­
ziening in zaken, inrichtingen of werken, bij welke zij (d. z. de 
samenwerkende gemeenten) betrokken zijn" opgenomen; in zoo­
verre is dit een begripsverruiming, dat b.v. de groóte stad, welke 
met een kleine zustergemeente eene regeling treft voor het ver-
leenen van hulp bij brand in die gemeenten met haar personeel 
en materiaal, wel gezegd kan worden bij die zaak betrokken te zijn, 
doch niet, in deze met de kleine zustergemeente een gemeenschap-
pelijk belang te hebben" ^. 
Bij de behandeling van art. 121 (nieuw 129) stelde de heer 
KETELAAR den Minister de volgende vraag: „moet voor alle over-
eenkomsten, die tusschen gemeenten aangegaan worden, de rechts-
gang, om het zoo maar te noemen, gevolgd worden, die hier in de 
artt. 121 en 122 (nieuwe nummers 129 en 130) is omschreven? 
Laat ik — aldus vervolgde de heer KETELAAR — Amsterdam als 
voorbeeld noemen. Amsterdam gaat een overeenkomst aan met 
Weesp, om aan Weesp gas te leveren; zoo deed Amsterdam met 
Oostzaan en Amsterdam gaat ook nog wel andere overeenkomsten 
aan, waarvan het zeer de vraag is, of het wel een algemeen belang 
is, of het niet enkel een belang is van de kleinere gemeenten. Mijn 
vraag is nu, of de minister niet met mij van oordeel is, dat dat geen 
overeenkomsten zijn, waarvoor al die, om dat onparlementaire woord 
eens te gebruiken, omslag noodig is, die in deze artikelen geschetst 
wordt. Ik denk, dat de minister zal antwoorden: dat kan gebeuren 
op dezelfde manier als op het oogenblik." a) 
De heer DE WILDE stelde nog de vraag, of de Vereeniging van 
Nederlandsche Gemeenten, welke als doel nastreeft de behartiging 
van de belangen der Nederlandsche Gemeenten, onder de nieuwe 
wet zou vallen s). 
x) KOOIMAN, blz. 225. 
*) KOOIMAN, blz. 231—232. 
*) KOOIMAN, blz. 234—236. 
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De laatste vraag beantwoordde de minister ontkennend: „De 
samenwerking, die de geachte afgevaardigde op het oog heeft, is 
er een voor een onbegrensden kring van belangen. Ik meen, dat uit 
het samenstel van bepalingen, die hier zijn neergeschreven, blijkt, 
dat men hier gedacht heeft aan wat men noemt een doelgemeenschap, 
een gemeenschap ter behartiging van een min of meer begrensden 
kring van belangen :l). 
„In de tweede plaats heeft, meen ik, de heer KETELAAR de vraag 
gesteld, of de ontworpen artikelen ook moeten worden toegepast 
op eenvoudige overeenkomsten. Tot zulke eenvoudige overeen-
komsten zou men bijv. kunnen rekenen het treffen van koop- en 
verkoopovereenkomsten, waarbij twee of meer gemeenten tezamen 
koopen of verkoopen, of waarbij de eene koopster, de andere ver-
koopster is. Ik meen ook deze vraag ontkennend te moeten beant-
woorden. Die handelingen vallen — het blijkt meen ik voldoende 
uit het geheele samenstel *) — niet onder hetgeen hier is neerge-
schreven." 
In de Eerste Kamer wees de heer VAN LANSCHOT er op, dat de 
omschrijving van art. 129 (nieuw nummer) zoo ruim is, dat vrijwel 
iedere afspraak tusschen twee gemeenten er onder valt en de af-
gevaardigde achtte het in strijd met den tekst van het artikel om, 
zooals de minister in de Tweede Kamer in zijn antwoord aan den 
heer KETELAAR poogde te doen, sommige overeenkomsten te eli-
mineeren ' ) . 
De minister antwoordde den heer VAN LANSCHOT als volgt: „Zoo 
heeft de geachte afgevaardigde, de heer VAN LANSCHOT zich ver-
wonderd over mijn antwoord, in de Tweede Kamer aan den heer 
KETELAAR gegeven, over de vraag, of de ontworpen artikelen inzake 
intercommunale samenwerking ook moeten worden toegepast op 
eenvoudige overeenkomsten, zooals koop en verkoop, waarbij de 
eene gemeente koopt en de andere verkoopt, of twee of meer ge-
meenten te zamen koopen ofwel de eene gemeente aan de andere 
een huis verhuurt. Het is nimmer de bedoeling geweest, dat zoodanige 
gevallen op den voet van de nieuwe bepalingen zouden moeten worden 
geregeld. Vooreerst is de gekozen redactie niet zoo ruim, dat daar-
!) KOOIMAN, blz. 242. 
*) Uit het geheele samenstel blijkt helaas bitter weinig. Moest de Vereeniging 
van Ned. Gemeenten nog worden opgericht, dan zou zulks ongetwijfeld moeten 
geschieden met inachtneming van de wettelijke voorschriften nopens samenwerking 
van gemeenten. 
') KOOIMAN, blz. 261—262. 
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onder ook zouden vallen overeenkomsten, welke met de praestatie 
zelf geheel zijn uitgevoerd, waarbij dus geen sprake is van een voort-
durend gemeenschappelijk belang (curs. van sehr.). Bovendien kan bij 
het aangaan van overeenkomsten als hier bedoeld, niet worden 
gezegd, dat een regeling wordt getroffen ter gemeenschappelijke 
behartiging van belangen. Er zou geen enkele grond zijn aan te 
voeren, waarom voor dergelijke overeenkomsten, welke reeds vol-
gens art. 194 (nieuw nummer 228) der Gemeentewet onder het 
toezicht van Gedeputeerde Staten vallen, nog een bijzondere con-
trôle zou worden ingesteld krachtens art. 121 (nieuw nummer 129)."1) 
Uit de parlementaire geschiedenis blijkt alleen dit met zekerheid, 
dat het niet de bedoeling van den wetgever is geweest, dat alle 
overeenkomsten, welke gemeenten met elkaar sluiten, moeten tot 
stand komen met inachtneming van de wettelijke voorschriften 
nopens samenwerking van gemeenten. 
Aan het antwoord van den minister, dat eenvoudige overeen-
komsten buiten de wettelijke regeling vallen, hebben we intusschen 
niet veel om de eenvoudige reden, dat eenvoudige overeenkomsten 
niet bestaan. De minister sloot en passant buiten de wettelijke re-
geling overeenkomsten waarbij wel van samenwerking sprake is, 
n.l. die, waarbij twee of meer gemeenten te zamen koopen of ver-
koopen en stelde daarmede twee ongelijksoortige gevallen op één 
lijn, immers, wanneer de eene gemeente van of aan de andere ge-
meente iets koopt of verkoopt, is er van samenwerking geen sprake, 
maar wanneer twee of meer gemeenten te zamen koopen of ver-
koopen is er wel samenwerking, al dient erkend, dat hierbij slechts 
in zeer oneigenlijken zin kan worden gesproken van het treffen 
eener gemeenschappelijke regeling. Is nu toch uit het ministerieel 
antwoord eenig criterium te distilleeren, waardoor het mogelijk 
wordt — wat wenschelijk is — om gemeenten bepaalde overeen-
komsten met elkaar te doen aangaan, zonder dat zij zich behoeven 
te storen aan de artt. 129 e. v. der Gemeentewet? 
In de Eerste Kamer, in zijn antwoord aan den heer VAN LANSCHOT 
zeide de minister, dat de gekozen redactie niet zoo ruim is, dat 
daaronder ook zouden vallen overeenkomsten, welke met de trans-
actie zelf geheel zijn uitgeput, waarbij dus geen sprake is van een 
voortdurend (curs. van sehr.) gemeenschappelijk belang. „Had de 
x) KOOIMAN, blz. 268—269. 
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minister — aldus Prof. VAN DER POT 1 ) — nu maar alleen een uitzon-
dering gemaakt voor „overeenkomsten, welke met de transactie 
zelf geheel zijn uitgevoerd" en op grond daarvan aan den heer 
KETELAAR geantwoord, dat diens voorbeeld (levering van gas door 
de eene gemeente aan de andere) dus wèl viel onder het régime der 
nieuwe artikelen en daarvan niet zooveel omslag viel te vreezen, 
daar deze zich beperkte tot goedkeuring van de overeenkomst, be-
kendmaking in de Staatscourant en inschrijving in een register, 
dan was de zaak volkomen duidelijk geweest. Men kan inderdaad 
wel volhouden, dat het bij bedoelde overeenkomsten niet gaat om 
een „regeling" of „voorziening". Voor verdere uitzonderingen laat 
de wet echter geen plaats en op het vereischte van „gemeenschappe-
lijke" behartiging van belangen werd in het licht der memorie 
van toelichting geheel ten onrechte een beroep gedaan. Men zal 
nu deze ministerieele uitspraken maar moeten laten voor wat zij 
zijn en als het stelsel der wet moeten beschouwen, dat aUe overeen-
komsten van duurzaam karakter, niet dus op één enkele handeling 
betrekking hebbend, vallen onder de nieuwe bepalingen." (curs, van 
sehr, dezes) 
Geheel zuiver houdt men de terminologie zoo niet — op de 
bemerking van den minister, dat buiten de wettelijke regeling vallen 
overeenkomsten, welke met de transactie zelve geheel zijn uitgevoerd, 
zou men kunnen antwoorden, dat dit met alle overeenkomsten het 
geval is en tegen Prof. VAN DER POT zou men kunnen opwerpen, 
dat een overeenkomst een rechtshandeling is en dus niet duurzaam 
kán zijn (het begrip duurovereenkomst is behalve een niet fraai 
woord o. i. een contradictie) — maar duidelijk is wat Prof. VAN DER 
POT bedoelt, n.l. die overeenkomsten, waaruit een reeks van soort-
gelijke, voortgezette verplichtingen voortvloeit, welke zich over 
een bepaald tijdperk uitstrekken. Levering van gas valt dan onder 
de wettelijke regeling nopens samenwerking, koop en verkoop van 
een huis niet; huur en verhuur echter weer wel. 
Voor het standpunt van Prof. VAN DER POT is iets te zeggen, 
maar de tekst der wet, noch de daarbij gegeven „toelichting" 
dwingen met de opvatting van Prof. VAN DER Рот mede te gaan. 
Men kan evengoed uit den tekst der wet en de woorden van den 
minister — „Ik doelde in mijn antwoord op eenvoudige overeen­
komsten, zooals koop en verkoop, waarbij de eene gemeente koopt 
^ Supplement OPPENHEIM, blz. 122—123. 
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en de andere verkoopt, of twee of meer gemeenten te zamen koopen, 
ofwel de eene gemeente aan de andere een huis verhuurt. Het is nimmer 
de bedoeling geweest, dat zoodanige gevallen op den voet van de 
nieuwe bepalingen zouden worden geregeld" — de conclusie trekken, 
dat ook de leveringscontracten buiten de wettelijke regeling nopens 
samenwerking van gemeenten vallen. 
Uit de parlementaire toelichting op den tekst der wet kan men 
zoowat alles halen. Is het daarom niet beter zóó te werk te gaan, 
dat men, niet in strijd komende met dien tekst en aansluitend aan 
het logisch begrip samenwerking, tracht te construeeren — in theorie 
en in practijk — wanneer gemeenten, met elkander in relatie tredend, 
wèl en wanneer niet de bepalingen der artt. 129 e. v. in acht moeten 
nemen? De minister sloot huur en verhuur van een huis uit; even 
zoo goed kan men de leveringscontracten stellen buiten het instituut 
der intercommunale samenwerking. Wanneer men zoover van 
samenwerking is verwijderd, dat er, gelijk bij koop en verkoop, 
eerder van tegenwerking moet worden gesproken, dan is men 
gerechtigd — wijl daarbij niet in strijd komend met den tekst der 
wet, noch met de daarop gegeven toelichting — van de wettelijke 
regeling uit te sluiten datgene, wat met samenwerking niets, maar 
dan ook niets heeft te maken. 
De minister sprak ook van gemeenten, die te zamen iets koopen 
en verkoopen en volgens den minister zou het ook nimmer de 
bedoeling zijn geweest deze overeenkomsten onder de wettelijke 
regeling te rangschikken. Zou dit zoo zijn, dan zou de wetgever het 
logisch begrip samenwerking in plaats van ruimer enger nemen 
en dan zou men de conclusie kunnen trekken, dat er gevallen zijn, 
waarbij duidelijk samenwerking aanwezig is, maar die toch niet 
geregeld worden door de artt. 129 e. v. Misschien valt hiervoor 
iets te zeggen, wanneer men let op de terminologie van art. 129, 
waarin wordt gesproken van het treffen eener regeling, ter behartiging 
van belangen enz. en wanneer men in aanmerking neemt, dat de 
minister deze overeenkomst met zooveel woorden buiten de be-
palingen der artt. 129 e. v. heeft geplaatst. De wetgever heeft vast-
gehouden aan den eisch, dat er een voorziening wordt getroffen, 
een regeling van min of meer duurzaam karakter en ook dit pleit 
voor de meening van Prof. VAN DER POT, die — zooals wij zagen — 
alle overeenkomsten, welke slechts op één enkele handeling be-
trekking hebben en waarbij dus eigenlijk niet gesproken kan worden 
van een voortgezet belang, waarbij het niet gaat om een „regeling" 
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of „voorziening", buiten de toepassing van de artt. 129 e. ν. wil houden. 
Behalve de overeenkomsten, welke buiten de wettelijke regeling 
vallen, omdat er daarbij in het geheel niet van samenwerking sprake 
is, zou men dan ook die overeenkomsten buiten de procedure kunnen 
houden, welke, ofschoon zij haar ontstaan danken aan gelijkgerichte 
wilsuitingen, echter, om nu maar in de terminologie van den minister 
en van Prof. VAN DER POT te spreken, met de praestatie zelf geheel 
zijn uitgeput, niet zijn van duurzaam karakter. Twee gemeenten, 
te zamen een huis koopend, zouden dan de overeenkomst niet 
behoeven te onderwerpen aan de artt. 129 e. v., te zamen een huis 
hurend echter weer wel. 
Ofschoon gezegd kan worden, dat de Gemeentewet vóór de 
herziening van 1931 voor samenwerking den eisch stelde van ge-
meenschappelijk belang, terwijl thans het criterium is het gemeen-
schappelijke der regeling, is de uitkomst van dit op het eerste ge-
zicht groot lijkende verschil, voor wat betreft samenwerking tusschen 
gemeenten als zoodanig, nihil. 
Aanvankelijk is men geneigd te zeggen, dat de wet, die den eisch 
van het gemeenschappelijke van het belang heeft laten vallen, de 
procedure van de artt. 129 e. v. dus overal eischt, waar twee of 
meer gemeenten overeenkomsten met elkaar aangaan, doch indien 
uit de duistere parlementaire geschiedenis één ding duidelijk is 
geworden, dan is het wel, dat dit niet de bedoeling van den wet-
gever is geweest. Wij zijn van meening, dat men een onderzoek 
naar het al dan niet gemeenschappelijke van het belang, ja, naar 
het belang zelf, achterwege kan laten en dat men bij de vraag, of 
gemeenten, met elkander in relatie tredend, de bepalingen der artt. 
129 e. v. in acht moeten nemen, te rade kan gaan bij het begrip 
samenwerking, zooals dat volgens het taaieigen is. Is er een taak, 
welke men gemeenschappelijk tot een goed einde wil brengen, 
zijn er wilsuitingen, gericht op een gemeenschappelijk doel, dan moet 
de procedure, welke de wetgever voor samenwerking van gemeenten 
heeft geschreven, in acht worden genomen, onafhankelijk van de vraag 
of de wilsuitingen en de werkdadigheid, gericht op de gemeenschappe-
lijk ondernomen taak, ontsproten zijn uit parallel loopende be-
langen, aan eigenbelang, of aan motieven van hulpbetoon. 
Men meent nog wel, dat de wetgever een onderscheid maakt 
al naar gelang er gemeenschappelijkheid van belang is of niet, doch 
wij gelooven dat men dit ten onrechte meent. Art. 129 spreekt van 
gemeenschappelijke behartiging van belangen; in de artt. 130, 131 
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en 134 wordt gesproken van de behartiging van gemeenschappelijke 
belangen. De artt. 130 t/m 134 zouden dan alleen van toepassing 
zijn op de behartiging van gemeenschappelijke belangen, de artt. 
136 t/m 146 wederom op alle gemeenschappelijke regelingen. 
In het verslag der commissie van voorbereiding uit de Tweede 
Kamer merkten sommige leden op „dat de artt. 122 e t /m p (135 
t /m 146) zullen gelden voor alle gezamenlijke regelingen, dus ook 
voor die, waarbij het niet gaat om gemeenschappelijke belangen, 
maar waarbij iedere gemeente haar eigen belang beoogt, ja zelfs 
tegenstrijdige belangen in het spel kunnen zijn. De hier aan het 
woord zijnde leden hadden daartegen overwegend bezwaar. Dat 
dergelijke overeenkomsten van hooger hand zullen kunnen worden 
opgelegd, achtten zij een ongeoorloofde inbreuk op de gemeentelijke 
autonomie. Voorts oordeelden zij de inmenging van Gedeputeerde 
Staten voor deze categorie van overeenkomsten ongewenscht. 
Tenslotte achtten zij het onjuist, dat op deze categorie van over-
eenkomsten art. 122 p (nieuw nummer 146) toepasselijk zal zijn, 
waarbij publiekrechtelijke regeling op den voorgrond wordt gescho-
ven. De hier aan het woord zijnde leden waren dan ook van oordeel, 
dat de voorgestelde regeling voor samenwerking beperkt moet zijn 
tot die, welke betrekking heeft op de behartiging van gemeen-
schappelijke belangen. In andere gevallen zouden de gemeenten 
vrij moeten zijn in het sluiten van overeenkomsten" 1). 
De Minister antwoordde hierop als volgt: „De opmerking van 
sommige leden, dat de artt. 122e t /m 122p (nieuwe nummers 135 
t /m 146) zullen gelden voor alle gezamenlijke regelingen dus ook 
voor die, waarbij het niet gaat om gezamenlijke belangen, maar 
waarbij iedere gemeente haar eigen belang beoogt, ja zelfs tegen-
strijdige belangen in het spel kunnen zijn, berust op een misvat-
ting van de beginselen der intercommunale samenwerking, zooals 
zij in het ontwerp zijn uitgewerkt. Het mag een uitzondering heeten, 
dat bij gemeenschappelijke regeling de belangen der daarbij betrok-
ken gemeenten ten volle overeenstemmen. Bij iedere gemeenschap-
pelijke regeling zullen de belangen der gemeenten tot een zekere 
hoogte samenvallen en in een zekere mate tegenstrijdig zijn" 2). 
Wij zijn van meening, dat het geheele verschil tusschen het al 
of niet gemeenschappelijke van het belang, door den wetgever in 
·) KOOIMAN, blz. 14 en het adres der Ver. van Ned. Gemeenten in W. G. B. 
1929, blz. 133 e.v. 
a) KOOIMAN, blz. 17. 
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art. 129 bewust losgelaten, door hem niet in de artt. 130 t/m 134 
wederom is binnengehaald. Het onderscheid, dat in de commissie 
van voorbereiding en in het adres der Vereeniging van Nederlandsche 
Gemeenten wordt gemaakt, kent de wet niet. Dat de wet in de artt. 
130, 131 en 134 spreekt van gemeenschappelijke belangen, wijte 
men eerder aan de niet bepaald nauwkeurige terminologie der wet. 
Aanvaardt men het onderscheid, dan zou de commissie van art. 130e 
en de intercommunale rechtspersoon van art. 130, b slechts mo-
gelijk zijn, wanneer het ging om de behartiging van parallel loopende 
belangen. 
Behalve dat dit ons zou dwingen tot het onvruchtbaar onderzoek 
of de belangen gemeenschappelijk zijn of niet, zou men daar, waar 
de intercommunale rechtspersoon en de commissie de grootste 
toekomst hebben, n.l. op het gebied van de behartiging der be-
langen eener gemeenschap, deze lichamen niet kunnen instellen. 
Een streekwatervoorziening b.v. zou dan niet kunnen geschieden 
door middel van een lichaam ex art. 130 sub b Gemeentewet. De 
practijk is reeds anders. 
GÜNTHER 1) vermeldt, dat in 1931 in een niet openbaar gemaakte 
correspondentie tusschen Gedeputeerde Staten van Noord-Brabant 
en den Minister van Binnenlandsche Zaken de vraag is gesteld, of 
de intercommunale overeenkomsten tot levering van water wel 
beschouwd kunnen worden als een gemeenschappelijke regeling, als 
bedoeld in art. 129 der Gemeentewet. Gedeputeerde Staten meenden 
van niet; zij achtten hier veeleer een „eenvoudige overeenkomst" 
aanwezig, gelijk die, waarop de Minister doelde bij zijn antwoord 
aan de beeren KETELAAR en VAN LANSCHOT tijdens de behandeling 
van de artt. 129—146 der Gemeentewet in de Tweede en Eerste 
Kamer. „Ik acht deze opvatting niet juist — zegt GÜNTHER —. 
Wanneer men het antwoord van den Minister leest, valt het terstond 
op, dat deze zich er zorgvuldig van onthoudt om overeenkomsten, 
als de hier bedoelde en waarop de vragen van de beeren KETELAAR 
en VAN LANSCHOT juist betrekking hadden, als voorbeeld te noemen. 
De Minister spreekt onbepaald over koop en verkoopovereenkomsten 
en noemt dan als voorbeeld het huren en verhuren van een huis. 
Blijkens zijn antwoord aan den heer VAN LANSCHOT heeft hij daarbij 
*) Drinkwatervoorziening in Nederland, Alphen aan den Rijn 1934, blz. 199. 
De schrijver deelt mede, van den Minister van Binnenlandsche Zaken en de Ge-
deputeerde Staten van Noord-Brabant toestemming te hebben ontvangen om de 
aangelegenheid te behandelen. 
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op het oog overeenkomsten, die met de transactie zelve zijn uit-
gevoerd; déze overeenkomsten zijn niet aan de artt. 129 e. v. der 
Gemeentewet onderworpen. Dit kan ook worden toegegeven; voor 
zulk een met de handeling zelve afloopende regeling is de procedure 
van de artt. 129 e. v. niet bedoeld. Zij heeft het oog op meer duur-
zame regelingen. Van de overeenkomsten tot waterlevering is echter 
moeilijk vol te houden, dat zij met de transactie zelve zijn uitgevoerd. 
Hier is duidelijk een voortdurend gemeenschappelijk belang (curs, van 
sehr, dezes). Reeds daarom is een beroep op de aanwezigheid van 
een eenvoudige overeenkomst misplaatst." 
Uit het voorafgaande is genoeg gebleken, hoe wij over het ant-
woord van den Minister denken. GÜNTHER constateert, dat de beeren 
KETELAAR en VAN LANSCHOT geen antwoord op hun vraag hebben 
ontvangen, hetgeen voor ons een reden te meer is de hier bedoelde 
contracten van levering op grond der eerder aangevoerde argumenten 
buiten de regeling te houden. 
GÜNTHER wijst er op, dat de overeenkomsten tot waterlevering 
niet aan de goedkeuring van Gedeputeerde Staten zijn onderworpen 
en dat de gemeenten dus volgens de meening, aangehangen door 
Gedeputeerde Staten van Noord-Brabant geheel vrij zouden zijn 
in haar optreden 1). 
Dit is juist, maar, zouden wij willen vragen, is het dan zoover met 
de gemeentelijke autonomie gekomen, dat men er zijn verbazing 
over uitspreekt, dat anders de gemeenten geheel vrij zouden zijn 
in haar optredenl 
„Trouwens — zegt GÜNTHER — welke overeenkomsten zouden 
anders als „andere burgerrechtelijke overeenkomsten" moeten wor-
den beschouwd? Art. 146 stelt daarvoor per saldo geen bijzondere 
eischen. Een voorwaarde moet echter nog zijn vervuld: de over-
eenkomst moet volgens art. 129 strekken tot gemeenschappelijke 
behartiging van belangen. Ook dit wordt door Gedeputeerde Staten 
van Noord-Brabant in de bovenbedoelde correspondentie ontkend, 
omdat het belang alleen aan de zijde van de water-afnemende ge-
meente zou zijn. Daargelaten of dit laatste juist is en of de leverende 
gemeente niet evenzeer belang heeft bij de watervoorziening van 
haar mede-contractanten, nu daardoor haar afzet wordt vergroot, 
valt het onmiddellijk op, dat het argument van Gedeputeerde Staten 
alleen zin heeft, indien voor de samenwerking noodig is de 
») T. a. p. blz. 200. 
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behartiging van gemeenschappelijke belangen. Dit is echter niet het geval; 
art. 129 spreekt van gemeenschappelijke behartiging van belangen, 
waarbij het dus denkbaar is, dat het belang aan de zijde van een der 
partijen is." 
Nu moet men niet meenen, dat de schrijver van het voortreffelijk 
werk over Drinkwatervoorziening in Nederland alle overeenkomsten 
tot levering van water wil zien onderworpen aan de voorschriften 
van de artt. 129 e. v. Gemeentewet. Het door den schrijver betoogde 
heeft tot hier toe alleen betrekking op de tweeërlei overeenkomsten, 
waardoor de levering van water van de eene gemeente meestal, 
maar niet altijd geschiedt. De eene maal n.l. koopt de gemeente 
en gros water van een andere en draagt zelf zorg voor de distributie 
daarvan onder haar ingezetenen, maar ook is mogelijk, dat de ge-
meente met een andere overeenkomt, dat de laatste de geheele 
watervoorziening van de eerste op zich neemt1). 
Als voorbeeld van de eerste overeenkomst noemt sehr, die, welke 
in 1923 is gesloten tusschen de gemeente Hillegom eenerzijds en 
de gemeenten Lisse, Sassenheim en Warmond anderzijds2). 
Hillegom heeft op zich genomen, om aan de drie andere gemeenten 
op een, in gemeen overleg vastgesteld punt bij de grens tusschen 
Hillegom en Lisse, water te leveren uit haar gemeentelijke water-
leiding. De ontvangende gemeenten zorgen zelf voor de verdere 
distributie en kunnen volgens de overeenkomst binnen haar grenzen 
het water overal brengen en leveren waar zij dit mochten wenschen. 
Ter bevordering van de rentabiliteit8) hebben partijen zich over 
en weer verbonden verordeningen uit te vaardigen, waarbij ver-
plichte aansluiting wordt voorgeschreven voor al de bewoonde 
perceelen, die binnen een zekeren afstand van het buizennet liggen, 
indien het voor die perceelen beschikbare water van mindere kwa-
liteit is dan het leidingwater. De prijs, welke de drie afnemende 
gemeenten aan Hillegom moeten betalen voor het afgenomen water, 
wordt jaarlijks door burgemeester en wethouders van Hillegom 
vastgesteld, na advies van een „Commissie van advies over het 
pompstation". Hillegom zal alleen den kostprijs in rekening brengen. 
Het maken van winst wordt daardoor implicite uitgeschakeld. Aan 
l) T. a. p., biz. 196. 
*) Deze overeenkomst — merkt GÜNTHER in een noot op — is een der weinigen, 
waarbij ondanks haar privaatrechtelijk karakter de procedure van art. 121 (oud) 
der Gemeentewet is gevolgd. 
s) Resp. van de volksgezondheid. 
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den anderen kant heeft Hillegom zich echter wel bij de overeen-
komst zekere minimum-inkomsten van de andere gemeenten ver-
zekerd. 
De stichting Kilwaterleiding heeft bij haar oprichting van de 
gemeentelijke waterleiding van 's-Gravendeel en Strijen de ver-
plichting overgenomen zorg te dragen voor de watervoorziening 
van Numansdorp, welke deze gemeenten bij overeenkomst op zich 
hadden genomen. 
„Deze overeenkomst nu was een soortgelijke als die, welke is 
gesloten tusschen Hillegom en Lisse, Sassenheim en Warmond. 
De nauwe samenwerking tusschen de contractanten waarop daar 
werd gewezen ontbreekt hier echter (hetgeen GÜNTHER niet belet 
deze overeenkomst evenzoogoed als de Hillegomsche onder de 
artt. 129 e. v. te brengen). De gemeente Numansdorp kan b.v. 
zelfstandig beslissen, of zij binnen haar gebied de verplichte aan-
sluiting wil invoeren; evenzoo is haar volkomen vrijheid gelaten in 
het vaststellen van den detailprijs van het water (die vrijheid hebben 
de gemeenten Lisse, Sassenheim en Warmond ook — sehr, dezes). 
Ten aanzien van de opbrengst van de waterlevering in die gemeente 
hebben 's-Gravendeel en Strijen en later de Kilwaterleiding zich 
echter veilig gesteld, doordat Numansdorp verplicht is jaarlijks 
een zeker aantal M8. water als minimum af te leveren." 
Op de beide, hier beschreven overeenkomsten moeten volgens 
GÜNTHER de voorschriften van de artt. 129 e. v. worden toegepast, 
maar niet is zulks het geval ten aanzien van, wat de sehr, noemt, 
incidenteele overeenkomsten tot waterlevering. Volledigheidshalve 
dient er op te worden gewezen, dat naast de twee besproken vormen 
van overeenkomsten tot waterlevering 1) tusschen twee gemeenten 
nog een derde staat. Het is namelijk denkbaar, dat een gemeente, 
waar geen waterleiding aanwezig is en waar de ingezetenen derhalve 
zijn aangewezen op regen- en pomp- of putwater, er in tijden van 
groóte droogte toe overgaat, bij het waterleidingbedrijf eener na-
burige gemeente water aan te koopen ten einde dit onder haar in-
woners, die gebrek aan water hebben, te distribueeren. Dit is volgens 
GÜNTHER — terecht — een gewone overeenkomst, waarbij er in 
wezen geen verschil is met de overeenkomst, die een gemeente-
*) De tweede vorm, nl. die waarbij de eene gemeente met de andere overeenkomt, 
dat de laatste de geheele watervoorziening van de eerste op zich neemt en dus niet 
het water aan de eerste gemeente zal leveren, maar zal zorg dragen voor den aanleg 
van het buizennet enz. en waarbij de gemeente dus rechtstreeks aan de ingezetenen 
der andere gemeente levert, komt, naar sehr, mededeelt, hier te lande niet voor. 
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lijk of ander waterleidingbedrijf afsluit met particuliere groot-
verbruikers. 
De mede-contractant, die water noodig heeft, is hier toevallig 
een gemeente. Op welken grond nu de twee eerstgenoemde over-
eenkomsten tot waterlevering wel en de zgn. incidenteele overeen-
komsten, waarbij eveneens door den eenen contractant aan den 
anderen tegen een bepaalden prijs een bepaalde hoeveelheid water 
wordt geleverd, niet gerekend tot samenwerking? 
Van de eerstgenoemde overeenkomsten zegt de schrijver zelf het 
volgende: 
„De samenwerking bestaat slechts hierin, dat eene gemeente met 
een andere overeenkomt, of dat deze haar het noodige water en 
gros zal leveren, dat zij dan zelf via een gemeentelijk waterleiding-
bedrijf distribueert, óf dat de leverende gemeente rechtstreeks de 
verschillende inwoners voorziet. In het eerste geval regelt de over-
eenkomst dus niets anders dan de wijze, waarop de waterleiding 
van de ontvangende gemeente haar water zal betrekken; in het tweede 
geval beteekent de overeenkomst een uitbreiding van het verzorgings-
gebied der leverende gemeente 1 ) . " 
GÜNTHER onderscheidt hier evenmin klaar als de Minister8). 
Eenerzijds — op blz. 200 bovenaan — zegt hij, dat bij de over-
eenkomsten om geregeld water te leveren — anders dan bij inci-
denteele overeenkomsten tot waterlevering — duidelijk aanwezig 
is een voortdurend gemeenschappelijk belang, maar op dezelfde 
pagina onderaan zegt hij — terecht — dat de wet niet langer be-
hartiging van gemeenschappelijke belangen vereischt, maar slechts 
gemeenschappelijke behartiging van belangen. De schrijver voelt 
er het meest voor om overeenkomsten, welke met de handeling 
zelve(!) afloopen, niet aan de artt. 129 e. v. te onderwerpen, maar hij 
vergeet, dat de Minister zoowel overeenkomsten tot koop- en ver-
koop als tot huur en verhuur buiten de wettelijke regeling sloot. 
Indien men de laatste buitensluit, waarom dan de voortdurende 
leveringscontracten niet? 
Onjuist is het argument van Gedeputeerde Staten, die de leve-
ringscontracten buiten de wettelijke regeling zouden willen houden, 
o. m. omdat het belang alleen aan de zijde van de waterafnemende 
gemeente zou zijn. 
4 Blz. 197. 
') Onze critiek op een enkel punt wenscht geen afbreuk te doen aan de waarde 
van het werk. 
2 
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Wij kunnen genist erkennen, dat beide gemeenten een belang 
hebben, zoo goed als kooper en verkooper een belang hebben, 
zonder dat men daaruit moet concludeeren, dat er samenwerking 
is. Hillegom levert tegen kostprijs. Desondanks kan Hillegom belang 
hebben bij de overeenkomst, omdat het mogelijk is, dat door het 
grooter productie-kwantum de kostprijs per kubieke meter daalt, 
hetgeen niet alleen in het belang van Lisse, Sassenheim en War-
mond is, maar ook in dat van Hillegom. Hillegom heeft geen enkele 
reden om ten opzichte der drie andere gemeenten liefdadigheid te 
beoefenen en dat de drie gemeenten de overeenkomst met Hille-
gom sloten, vond ook niet zijn oorzaak in den wensch om de be-
langen van Hillegom te verzorgen; zoowel de contractanten ter eene 
als die ter andere zijde zijn bij de overeenkomst gebaat, maar dit 
is precies zoo het geval bij de zgn. incidenteele overeenkomsten 
tot waterlevering, zoodat hierin niet het criterium kan liggen om 
de eerste overeenkomsten wel, de laatste niet onder de artt. 129 e. v. 
te brengen. Daar ieder er op uit is zijn belangen te behartigen en 
er niet gesproken kan worden van het te behartigen belang, is er 
o. i. ook niet gemeenschappelijke behartiging van belangen, al kan 
het incidenteel mogelijk zijn — bij de Hillegomsche overeenkomst 
hebben alle contractanten er belang bij den kostprijs te drukken 
— dat de belangen parallel loopen. Indien een fabrikant een vasten 
klant heeft, die geregeld en misschien een steeds grooter kwantum 
goederen van hem afneemt, dan zijn beiden gebaat, maar ook wan-
neer de daling van den kostprijs per eenheid van product behalve 
aan den fabrikant ook aan den afnemer voordeden brengt en hun 
belangen, zoo gezien, parallel loopen, zal toch niemand zeggen 
dat er samenwerking, dat er gemeenschappelijke behartiging van 
belangen is. 
De incidenteele overeenkomsten tot waterlevering zouden niet 
onder de wettelijke regeling nopens samenwerking van gemeenten 
vallen, de Hillegomsche overeenkomst en de overeenkomst van de 
Kilwaterleiding wel. Een juridisch onderscheid vermogen wij hier 
niet te ontdekken. Wanneer houdt een overeenkomst op incidenteel 
te zijn? 
GÜNTHER deelt mede, dat de Minister van Binnenlandsche Zaken 
in zijn antwoord aan Gedeputeerde Staten van Noord-Brabant 
zonder nadere motiveering heeft medegedeeld, dat de leverings-
contracten wel onder de voorschriften der artt. 129 e. v. vallen1). 
O Blz. 200, noot 3. 
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Hier heeft de Minister dus het antwoord gegeven, dat hij in de 
Tweede Kamer schuldig is gebleven. 
In de toelichting, behoorende bij de ontwerpen voor gemeen-
schappelijke regelingen door gemeenten, uitgegeven door de inrich-
ting voor gemeente-administratie der firma N. SAMSOM N.V. te Alphen 
aan den Rijn lezen wij: „Reeds plaatsten Gedeputeerde Staten van 
Noordholland en van Zuidholland zich op het standpunt, dat de 
zoogenaamde leveringscontracten niet vallen onder de bepalingen 
van artt. 129 en volgende der Gemeentewet". Wij zijn er niet in 
geslaagd hiervan een „officieele" bevestiging te krijgen; wel weten 
wij, dat in het register ter provinciale griffie van Zuid-Holland, 
waarin krachtens art. 137 Gemeentewet alle gemeenschappelijke 
regelingen moeten worden ingeschreven, dergelijke overeenkomsten 
niet voorkomen. 
Prof. VAN DER GRINTEN zegt ^, dat de Minister bij de behandeling 
in de Staten-Generaal de leveringscontracten uitdrukkelijk heeft 
uitgezonderd. Uitdrukkelijk heeft de Minister ze zeker niet uit-
gezonderd. Uit de meening van VAN DER GRINTEN blijkt weer eens 
te meer, hoeveel wij aan het antwoord van den Minister hebben. 
GÜNTHER beroept zich op dit antwoord om aan te toonen, dat de hier 
bedoelde contracten juist wel tot het begrip samenwerking moeten 
worden gerekend. 
Dat de leveringscontracten naar de letter van art. 129 stellig onder 
het daar gegeven ruime begrip van gemeenschappelijke regeling 
vallen, zooals VAN DER GRINTEN op de laatst aangehaalde plaats 
beweert, wordt dezerzijds ontkend, omdat wij, het ministerieele 
antwoord latend voor wat het is, vasthouden aan den eisch, dat 
aanwezig moet zijn gemeenschappelijke arbeid aan een gemeen-
schappelijk doel. 
Prof. VAN DER GRINTEN *) betreurt het, dat ook de uit een obli-
gatoire overeenkomst voortspruitende verbintenis onder art. I22p 
(129) valt en schrijft: „men zal zeggen dit is toch geen „samen-
werking", dit is toch niet een „gemeenschappelijke regeling"; inder-
daad, dat is het niet, doch de omschrijving in het nieuwe art. 121 
(129) is, in tegenstelling met die van de ontwerpen der Staats-
commissie en van Minister RuYS zóó ruim, dat zij niet beperkt 
>) Ned. Bestuursrecht, blz. 86. 
*) Het wetsontwerp-KAN tot herziening der Gemeentewet blz. 45, Alphen aan 
den Rijn 1929. 
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is tot gemeenschappelijke belangen, doch daaronder begrijpt de 
voorzieningen in zaken, inrichtingen of werken, bij welke twee 
of meer gemeenten betrokken zijn (het zijn de woorden van art. 149 
der Grondwet). De Memorie van Toelichting verstaat nu deze 
woorden blijkbaar zóó, dat het betrokken zijn blijkt uit het feit, 
dat terzake een regeling bestaat! Zoo wordt dus elke verbintenis, 
b.v. die welke haar ontstaan vindt in een overeenkomst, waarbij 
een groóte gemeente aan haar kleine buur gas, water of electriciteit 
verstrekt of hulp in uitzicht stelt bij brand, aangemerkt als een 
gemeenschappelijke regeling. Het komt mij voor, dat het element 
van „gemeenschappelijkheid", van „samenwerking" hier ten eenen-
male ontbreekt en ik ben van oordeel, dat hierdoor dit instituut 
buiten zijn natuurlijke dogmatische grenzen wordt uitgebreid." 
Hetgeen hier door Prof. VAN DER GRINTEN wordt betoogd, behoeft wel 
eenige aanvulling. Het is niet juist, dat elke, uiteen obligatoire overeen-
komst voortspruitende verbintenis onder de wettelijke regeling nopens 
samenwerking valt. Er zijn genoeg overeenkomsten, welke gemeenten 
met elkander kunnen sluiten, zonder dat daarbij de voorschriften 
der artt. 129 e. v. in acht behoeven te worden genomen. En op de 
tweede plaats kan men niet betreuren, dat de uit een obligatoire 
overeenkomst voortvloeiende verbintenis onder de wettelijke rege-
ling valt, om daaruit te concludeeren, dat de wetgever het begrip 
samenwerking buiten zijn natuurlijke grenzen heeft uitgezet, omdat, 
indien gemeenten obligatoire overeenkomsten met elkander sluiten, 
het zeer wel mogelijk is, dat zij — volgens het taaieigen — samen-
werken. Ten onrechte dus neemt Prof. VAN DER GRINTEN aan, 
dat, waar een obligatoire overeenkomst gesloten is, er geen samen-
werking kán zijn. 
Aan het zoo juist geciteerde voegt Prof. VAN DER GRINTEN toe: 
„De eenigszins vage termen van art. 149 der Grondwet dwingen 
m. i. tot deze interpretatie geenszins". Men kan er aan toevoegen, 
dat de termen van art. 129 der Gemeentewet en de daarop gegeven 
toelichting er evenmin toe dwingen; integendeel, uit de gegeven 
toelichting is men gedwongen tot de conclusie, dat niet alle over-
eenkomsten, welke gemeenten met elkander sluiten, onder de artt. 
129 e. v. mogen worden gebracht. Alleen op dit punt laat de par-
lementaire behandeling geen twijfel. Wanneer de Minister een 
poging — zij het een mislukte — heeft gedaan om een criterium 
aan te geven, volgens hetwelk sommige overeenkomsten buiten de 
bepalingen der artt. 129 e. v. moeten worden gehouden, voegt hij 
21 
er aan toe: Er zou geen enkele grond zijn aan te voeren, waarom 
voor dergelijke overeenkomsten, welke reeds volgens art. 194 (nieuw 
nummer 228) der Gemeentewet onder het toezicht van Gedepu-
teerde Staten vallen, nog een bijzondere controle zou worden in-
gesteld krachtens art. 121 (nieuw nummer 129)1). „Wellicht bestaat 
er aanleiding — zegt Prof. VAN DER GRINTEN verder — om mede 
voor alle overeenkomsten tusschen gemeenten goedkeuring van 
Gedeputeerde Staten te vorderen. Inderdaad is hiervoor iets te 
zeggen, omdat anders het bezwaar bestaat, dat deze rechtshandeling 
wordt gebruikt, teneinde aan de samenwerkingsbepalingen der Ge-
meentewet te ontkomen. Doch dan behoort dit te staan in art. 194 
(thans 228) der Gemeentewet, waarin de aan goedkeuring van 
Gedeputeerde Staten onderworpen besluiten worden opgesomd. 
Practisch bereikt men dan hetzelfde als het ontwerp beoogt, doch 
uit een oogpunt van rechtsdogmatiek is het juister." 
Wij komen tot de conclusie, dat de wetgever het begrip samen-
werking niet — zooals men veelal meent — geweld heeft aangedaan; 
de wetgever heeft het begrip niet buiten zijn natuurlijke grenzen 
uitgebreid. Dat de wetgever den eisch van het parallel loopend 
belang niet meer stelt, maakt met art. 121 (oud) geen verschil, omdat 
toen ook reeds werd aangenomen, dat de belangen niet naar haren 
aard gemeenschappelijk behoefden te zijn, maar het gemeenschap-
pelijk element ontstond door de regeling; omdat ook onder de oude 
wet reeds de regeling zich kon uitstrekken over al wat in het ge-
zamenlijk belang der gemeenten gemeene regeling behoefde. Maar 
indien nu het belang der eene gemeente tegenovergesteld is aan 
dat der andere? Dan kunnen zij met elkander overeenkomsten 
sluiten, welke vallen buiten de artt. 129 e.V.. De wet dwingt er 
niet toe om overeenkomsten, waarbij wat voor den éénen com-
parant middel, voor den ander doel is, te brengen onder de voor-
schriften, welke voor samenwerking van gemeenten zijn uitge-
vaardigd. 
* * 
* 
Wij hebben gezegd, dat de wet zich niet beperkt tot samen-
werking van gemeenten. Dit doet de wet zoo dikwijls als zij de 
procedure van de artt. 129 e. v. voorschrijft voor de behartiging 
van de belangen eener gemeenschap. 
^ KOOIMAN, blz. 269. 
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Niet aan het begrip samenwerking, doch wel aan het begrip samen-
werking van gemeenten, geeft de wet een groóte uitbreiding. IN 
'T VELD 1) onderscheidt hier klaar. Het ontwerp-KAN besprekend 
zegt hij het navolgende: 
„Art. 121 van het ontwerp spreekt (n.l.) over een regeling ter 
gemeenschappelijke behartiging van belangen, waaronder mede 
wordt begrepen de voorziening in zaken, inrichtingen of werken, 
bij welke de gemeenten betrokken zijn, de artt. 122 en 122a spreken 
over behartiging van gemeenschappelijke belangen, art. 122A over 
een gemeenschappelijke regeling tout court. Is het nu de bedoeling, 
dat ook de gedwongen samenwerking (voor de vrijwillige spreekt het 
van zelf 2) alleen mogelijk is daar, waar de belangen parallel loopen? 
Wanneer het voorgestelde art. 121 anders luidde, zou er voor twijfel 
weinig reden zijn. Nu echter in art. 121 de ruime redactie van 
art. 149 der Grondwet is overgenomen, aarzel ik. De stelling is toch 
zeer wel te verdedigen — en is ook reeds verdedigd in een artikel 
in Gemeentebestuur van A. J. VAN GERREVINK 8) — dat art. 121 alge-
meen is en dus alle volgende bepalingen beheerscht. Daaruit volgt 
— en de schrijver aanvaardt deze conclusie 4) — dat een regeling 
kan worden opgelegd, ook als zij voor de verwerende gemeente(n) 
geen belang heeft of zelfs met hare belangen in strijd is." Dit gaat 
IN 'T VELD veel te ver. De Kroon zou op die wijze de geheele auto-
nomie kunnen uithollen. Theoretisch zou de Kroon zelfs een gewest 
in het leven kunnen roepen, dat de taak der gemeenten vrijwel 
geheel overnam." 
„Het is noodig — vervolgt de schrijver — dat de wet op dit 
uiterst belangrijk punt duidelijk is. Daarom geef ik in dit opzicht 
') Nieuwe vormen van decentralisatie, door Mr. J. I N 'T VELD, blz. 43 e. v., 
Alphen aan den Rijn 1Θ29. 
*) Over dit punt denken wij, zooals uit het voorafgaande blijkt, eenigszins anders, 
al zal het in de practijk neerkomen op het criterium, dat IN 'T VELD aanlegt. 
' ) Jaargang 1929, blz. 147, alwaar de Heer VAN GERKEVINK opmerkt: „Een tweede 
verbetering, die dit ontwerp bedoelt te brengen, is de ruime redactie van art. 121, 
dat algemeen is en dus de geheele reeks bepalingen, op dit onderwerp betrekking 
hebbende, beheerscht. Dit artikel maakt niet alleen samenwerking mogelijk in 
geval gemeenschappelijke belangen aanwezig zijn (ontwerp CORT VAN DER LINDEN) of 
wanneer het .gezamenlijk belang" dier gemeenten bij het object is betrokken (ontwerp 
RUYS DE BEERENBROUCK), maar ook ter gemeenschappelijke behartiging van be­
langen, waaronder mede wordt begrepen de voorziening in zaken, inrichtingen of 
werken, (terminologie van het nieuwe art. 149 der Grondwet), bij welke de 
gemeenten „betrokken" zijn. Men kan zich gevallen denken, waarin b.v. mede­
werking noodig is van eene gemeente, die niet gezegd kan worden met andere 
gemeenten een gezamenlijk of een gemeenschappelijk belang te hebben. 
«) T.a.p. , blz. 166. 
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verre de voorkeur aan het ontwerp-RuYS DE BEERENBROUCK, dat 
in art. 121 onomwonden spreekt over zaken, belangen, inrichtingen 
of werken, bij welke het gezamenlijk belang dier gemeenten betrokken 
is, en dat in art. 124 naar art. 121 verwijst. 
„Deze uitdrukking kan geen misverstand wekken; duidelijk is, 
dat het hier gaat om de som van de afzonderlijke belangen, wat 
heel iets anders is dan het belang van het geheel. Er is verschil 
tusschen gemeenschappelijk belang en belang van de gemeenschap; 
een streekbelang behoeft niet altijd samen te vallen met het belang 
van alle gemeenten in die streek. Alleen bij deze opvatting wordt 
de contradictie, gelegen in de woorden „gedwongen samenwerking" 
opgeheven. Zij geldt dan alleen voor gevallen, waarin een gemeente 
het gemeenschappelijk belang niet voldoende ziet en een duw noodig 
heeft om tot juist inzicht te komen. Maar men doet het woord 
„samenwerking" geweld aan, wanneer men het gebruikt voor een 
regeling, welke aan een gemeente in strijd met haar eigen belang 
zou worden opgelegd 1)." 
„Mocht men tegen deze opvatting willen aanvoeren — aldus 
gaat schrijver verder — dat aldus de gedwongen samenwerking 
slechts een zeer bescheiden plaats zal innemen, dan kan ik niet 
anders dan dit beamen. In het buitenland wijst de ervaring trouwens 
in dezelfde richting. In Duitschland is gedwongen samenwerking 
slechts mogelijk „zur Erfüllung von solchen kommunalen Aufgaben, 
welche allen Beteiligten gesetzlich obliegen, und nur dann zulässig, 
wenn die Bildung des Zweckverbandes im öffentlichen Interesse 
notwendig ist" (par. 2 Zweckverbandesgesetz 1911). En met het 
oog op de autonomie der gemeenten durft men ook niet verder 
gaan. In Frankrijk en België kent men de gedwongen samenwerking 
in het geheel niet. En ook in Engeland is men zeer bevreesd in dit 
opzicht te ver te gaan. 
„Waar de belangen der afzonderlijke gemeenten aan een hooger 
streekbelang ondergeschikt moeten worden gemaakt, zal dus m. i. 
de procedure van samenwerking geen toepassing mogen vinden 
en zal voor elk geval een oplossing bij afzonderlijke wet moeten 
worden gebracht. Nu stem ik onmiddellijk toe, dat er grensgevallen 
zullen zijn, waarbij het moeilijk zal zijn uit te maken, of wij hier 
te doen hebben met een gemeenschappelijk belang der betrokken 
gemeenten dan wel met een boven de gemeentelijke belangen 
') IN 'T VELD verwijst hier naar het adres der Vereen, van Nederlandsche Ge-
meenten. 
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uitgaand streekbelang. Dit behoeft echter geen reden te zijn het 
bestaan van het onderscheid te loochenen. 
Vast staat m. i. wel, dat bij een havenschap, een gewestelijk plan 
en een gewest van een regeling van gemeenschappelijke belangen 
niet meer gesproken kan worden. Het gaat juist om het belang 
van de streek als geheel, waaraan de belangen van de gemeenten zoo 
noodig ondergeschikt worden gemaakt. Voor een procedure van 
samenwerking is hier dus geen plaats. Daarbij komen dan nog 
moeilijkheden van bijzonderen aard, omdat deze komen op het 
gebied van de Woningwet en, voor wat het havenschap aangaat, 
omdat hier niet slechts de belangen van de havengemeenten, maar 
ook die van particuliere haven-exploitanten in het geding komen. 
Om deze redenen behoort het havenschap, het gewestelijk plan en 
het gewest m. i. in dit hoofdstuk niet thuis en worden daaraan 
afzonderlijke hoofdstukken gewijd." 
Zeer juist, om aan te toonen, dat wanneer het gaat om de be-
langen eener gemeenschap, dezelfde procedure van de artt. 129 e. v. 
moet worden gevolgd, stelt de heer VAN GERREVINK de kwestie in zijn 
aangehaald artikel nog als volgt1): „De Kroon toch, bevoegd eene 
regeling op te leggen, zal, voorgelicht door Gedeputeerde Staten 
onmiddellijk kunnen treden in eene beoordeeling van de recht-
matigheid en de doelmatigheid der gestelde eischen. Zij zal, na zorg-
vuldige overweging, of regeling überhaupt noodig is, de tegenstrijdige 
belangen kunnen afwegen en eene regeling kunnen opleggen, die 
in menig opzicht afwijkt van de door de eischende gemeente ge-
koesterde wenschen. Maar hieruit volgt dan ook onmiddellijk, dat 
de regeling van bovenaf niet alleen moet kunnen worden opgelegd 
indien het gemeenschappelijk belang der betrokken gemeenten in het 
spel is, zelfs niet alleen indien gesproken kan worden van gezamenlijk 
belang, maar ook als het belang van een der gemeenten de samenwerking 
eischt en de regeling voor de verwerende gemeente geen belang 
heeft, of zelfs met hare belangen in strijd is." 
Sehr, geeft twee voorbeelden, waaruit de noodzakelijkheid blijkt 
een regeling te kunnen opleggen en zegt: 
„Hiermede is dan tevens aangetoond, dat de ruime redactie 
van art. 121 van het onderhavige ontwerp de voorkeur verdient 
boven de overeenkomstige artikelen van het ontwerp-CoRT VAN 
DER LINDEN, die gemeenschappelijke belangen eischen en boven die 
») T . a . p . , blz. 156. 
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van het ontwerp-RuYS DE BEERENBROUCK, die eischen, dat het 
gezamenlijk belang der gemeenten bij de samenwerking betrokken 
zal zijn." 
Ook waar het geldt de behartiging van de belangen eener ge-
meenschap gelden de artt. 129 e. v. 
Dwingt ons dit dus toch een onderzoek in te stellen naar de 
vraag, welke belangen nu behartigd moeten worden, n.l. die van 
gemeenten, van alle gemeenten tezamen, of die eener gemeenschap? 
Neen, het stelsel der wet — en dit is een verdienste — maakt, dat dit 
niet noodig is. Wij behoeven alleen te weten, of er gemeenschap-
pelijkheid of tegenstrijdigheid van doel is, of de wilsuitingen gelijk 
gericht zijn of niet. Wanneer de eene gemeente aan de andere een 
eigendom verkoopt, gas, enz. levert, de kinderen van de eene ge-
meente toegang krijgen tot de school der andere gemeente enz., dan 
is er geen gemeenschappelijk doel, is er geen samenwerking en 
vallen de overeenkomsten dienaangaande buiten de wettelijke regeling. 
Maar niet zoodra loopen de wilsuitingen parallel, is er sprake 
van één doel aan allen gemeen, of wij hebben te doen met samen-
werking en de procedure der artt. 129 e. v. moet in acht worden 
genomen. Die wilsuitingen kunnen samen loopen omdat de samen-
werkenden een gemeenschappelijk belang hebben, omdat één of 
meer der samenwerkenden gedreven worden door motieven van 
hulpbetoon, of omdat alle samenwerkenden de belangen van (een) 
derde(n) willen behartigen. 
De tegenwerping kan worden verwacht, dat wanneer 't gaat om 
de behartiging van de belangen eener gemeenschap, de belangen 
der gemeenten, welke bij de samenwerking zijn betrokken, toch 
ook tegenstrijdig kunnen zijn; bij een gewestelijk uitbreidingsplan 
toch kunnen plannen worden ontworpen, goed voor de streek, maar 
nadeelig voor de een of andere gemeente in de streek, die b.v. groóte 
verbindingswegen aldus ziet geprojecteerd, dat zij bij de ontwik-
keling der streek achter zal blijven. Zijn hier dan niet tegenstrijdige 
belangen, welke ons boven hebben geleid tot de conclusie, dat 
er in dat geval geen samenwerking is en dat de wet er ook geenszins 
toe dwingt het tot het positief-wettelijk begrip samenwerking te 
rekenen? Neen, want hier hebben wij niet langer te doen met de 
huishoudelijke belangen der gemeenten, maar met de belangen eener 
nieuwe eenheid, welker belangen niet zijn, althans niet behoeven 
te zijn de belangen van elk der deelen. Doch daarom is het ook 
moeilijk vol te houden, dat het nog langer de verzorgsters der 
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communale huishoudelijke belangen zijn, welke hier samenwerken. 
Een gemeente als zoodanig kán alleen hàre huishoudelijke belangen 
behartigen; wordt zij geroepen om de belangen van anderen te 
behartigen, b.v. die eener streek, dan kan men dat wel aan haar 
opdragen omdat zij daartoe tevens een geschikt lichaam is, maar 
dan doet zij zulks toch niet als gemeente; zij is dan een deel, een 
orgaan als men wil, van een nieuwe, hoogere doelcorporatie. In 
het tegenovergestelde geval moet men aannemen, dat de gemeente, 
medewerkend aan het belang der streek, haar taak als verzorgster 
der gemeentelijke belangen, niet nakomt, immers medewerkt aan 
maatregelen, welke de ontwikkeling van haar eigen huishouding 
kunnen benadeelen. 
Wil dit zeggen, dat wij in elk voorkomend geval moeten gaan 
onderzoeken, of er gemeentelijke belangen te behartigen zijn of 
boven-gemeentelijke belangen? Het stelsel der wet kan ons dit vrijwel 
hopeloos onderzoek besparen. De mogelijkheid der gedwongen 
samenwerking komt ons tegemoet. Wanneer er gemeenschappelijke 
belangen zijn, welke doelmatiger en economischer door gemeenten 
in samenwerking dan door elke gemeente afzonderlijk behartigd 
kunnen worden, zal het dikwijls toch niet tot samenwerking 
komen, omdat een of meer gemeenten het nut der samenwerking 
niet inzien, of omdat plaatselijk chauvinisme haar verhindert dat 
in te zien. Wanneer twee burgemeesters elkaar niet graag mogen, 
zal er dáárom reeds van vrijwillige samenwerking dikwijls niet 
veel terecht komen; de gedwongen samenwerking is dan het middel 
om den gemeentebesturen aan het verstand te brengen, dat samen-
werking gewenscht is. 
Wanneer het geldt de belangen eener streek, dan is natuurlijk 
in het geheel niet te verwachten, dat de gemeentebesturen, eigen 
belangen niet achtend, — nota bene de belangen van de huishouding 
der gemeente, welke zij moeten verzorgen — zich zullen aangorden 
om vrijwillig in de belangen der streek te voorzien, daarbij een 
gedeelte van het terrein harer autonomie prijsgevend. De gedwongen 
samenwerking wederom is een uitstekend middel om streekbelangen 
te behartigen met de hulp van bestaande lichamen, de gemeenten. 
Wanneer nu het eene geval zich voordoet, n.l. gedwongen samen-
werking ter voorziening in gemeenschappelijke behoeften en wanneer 
het andere, n.l. gedwongen samenwerking ter voorziening in de 
behoeften eener gemeenschap — gelukkig is het stelsel der wet 
zoodanig, dat wij ons daaromtrent het hoofd niet behoeven te breken. 
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Het zal dikwijls duidelijk zijn, welk geval zich voordoet, maar even 
dikwijls zijn de huishoudelijke belangen der gemeenten in een 
streek niet te onderscheiden en te scheiden van de streekbelangen. 
Het zal dikwijls duidelijk zijn, dat het gaat om de streek, maar 
veelal ook zal het belang eener grootere of kleinere streek nauw 
merkbaar zijn, te meer omdat de belangen der streek, vooral wanneer 
de samenwerking er eenmaal een tijd lang is, kunnen en veelal 
zullen samengaan met de belangen van alle gemeenten. 
Laten wij nu hiermede niet los het onderscheid tusschen gemeen-
schappelijke belangen en belangen eener gemeenschap, boven met 
andere schrijvers binnengehaald? Dat onderscheid ontkennen wij 
evenmin als het bestaan van zuiver huishoudelijke belangen der 
gemeente, maar gelijk het onmogelijk is deze laatste belangen naar 
hun aard behalve te onderscheiden ook te scheiden van de be-
langen van de provincie en die van den Staat, zoo is het ook on-
mogelijk de grens te bepalen, tusschen gemeenschappelijke be-
langen en de belangen eener gemeenschap, hetgeen echter aan het 
bestaan en het nut van de onderscheiding niet afdoet. Wij onder-
strepen derhalve de meening van VAN DER GRINTEN, die onder-
scheidend tusschen „samenloopende belangen van de huishouding 
van gemeenten" en „belangen waarbij weliswaar verschillende ge-
meenten betrokken zijn en die in zooverre een interlocaal karakter 
dragen, doch tevens zijn speciale niet zuiver locaal-huis-belangen, 
maar eerder belangen van „een eenigermate samengegroeide ag-
glomeratie", daaraan de conclusie vastknoopt: „alleen wanneer we 
te doen hebben met samenloopende belangen bevinden wij ons 
op het terrein der gemeentelijke (curs. van ons) samenwerking 1 ) " . 
Wanneer VAN DER GRINTEN — en andere schrijvers — daaraan 
echter de conclusie vastknoopt, dat de wettelijke regeling zich had 
moeten beperken tot de gemeenschappelijke belangen, resp. tot de 
belangen, die een „locaal huishoudelijk aspect" dragen — op een 
andere plaats spreekt VAN DER GRINTEN van „/ocaa/-georiënteerde 
ïireeAbelangen" —, dan zal het uit het voorafgaande duidelijk zijn, 
dat wij daarin niet medegaan. Dat wil niet zeggen, dat de regeling 
der artt. 129 e. v. eens voor al voldoende en afdoende is, maar dat 
is ook niet noodzakelijk; de wetgever kan — gelijk hij dat al heeft 
gedaan in de artt. 46 e. v. der Woningwet — voor een speciaal geval 
van samenwerking afzonderlijke, de artt. 129 e. v. aanvullende en 
daarvan afwijkende, regelen geven. In het rapport over de wettelijke 
1) Streekbelangen, blz. 20—21. 
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regeling van het gewestelijk plan1) lezen wij: „om gewestelijke 
plannen mogelijk te maken door gemeentelijke samenwerking volgens 
de regelen der Gemeentewet, zou (dus) een algeheele herziening 
der desbetreffende voorschriften noodig zijn. Het is zeer de vraag, 
of het mogelijk zou blijken, de nieuwe voorschriften zóó te ont-
werpen, dat zij èn voor de verzorging van zuiver communale be-
langen èn voor de het gemeentelijk belang overschaduwende grootere 
belangen doeltreffend zouden zijn. In ieder geval verdient, naar de 
vaste overtuiging der meerderheid, een speciale regeling voor de 
gewestelijke plannen aanbeveling, nu zonder medewerking van 
den wetgever een bevredigende oplossing toch niet mogelijk zal zijn." 
Het een zoo wel als het andere behoort het geval te zijn; door de 
ruime redactie heeft de wetgever zich de hopelooze taak bespaard 
twee soorten regelingen te ontwerpen, terwijl, is de algemeene 
regeling van de artt. 129 e. v. niet voldoende, de wetgever natuurlijk 
voor elk speciaal geval een bijzondere regeling kan maken, afwijkend, 
voorzoover noodig, van de algemeene2). 
Wij constateeren de mogelijkheid om belangen eener gemeen-
schap te doen behartigen zoowel door toepassing der procedure, 
voor samenwerking van gemeenten geschreven, als wel buiten die 
procedure om, met rechtstreeksche toepassing van art. 194 der 
Grondwet. Welke weg aanbeveling verdient, kan niet a priori 
worden vastgesteld. 
Wij hebben uit 10 provinciën, uit het register, waarin krachtens 
art. 137 Gemeentewet elke gemeenschappelijke regeling moet 
worden ingeschreven, een overzicht samengesteld8), teneinde 
eenigen indruk te geven over den omvang der samenwerking van 
gemeenten en de onderwerpen, waarover deze zich uitstrekt. Er 
valt wel op te letten, dat wij ons er toe hebben bepaald, de regelingen 
op te tellen, welke sedert 1931 moeten worden gepubliceerd en in 
een register ter provinciale griffie ingeschreven. Het overzicht zegt 
1) Uitgebracht door een commissie, benoemd door de Vereeniging van Neder· 
landsche Gemeenten en het Nederlandsch instituut voor Volkshuisvesting en 
Stedebouw, blz. 12, Alphen aan den Rijn 1929. 
*) In het K. B. van 13 April 1Ö33, Gemeente-Stem no. 4258-7, werd overwogen, 
dat nu art. 23a der Vleeschkeuringswet 1919, S. 524 een speciale regeling geeft 
voor gedwongen samenwerking van gemeenten ter zake van den keuringsdienst 
van vee en vleesch, te dien aanzien de algemeene regeling van de gemeentewet geen 
toepassing behoort te vinden. 
») Bijlage I. 
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dus niets omtrent het totaal aantal gemeenschappelijke regelingen; 
het wil slechts een indruk geven en eenig inzicht verschaffen om-
trent datgene, wat men zooal gemeenschappelijk regelt. Zonder 
aanspraak te maken op absolute juistheid ^), kan het daarvoor vol-
doende dienen. 
Het aantal vermelde commissies ex art. 130a Gemeentewet is 
wel ongeveer juist, maar soortgelijke commissies bestonden reeds 
vóór de herziening der Gemeentewet in 1931, zoodat het aantal 
vermelde commissies weinig zegt. Alleen het aantal rechtspersoon-
lijkheid bezittende lichamen bedraagt nauwkeurig β, waarvan 5 in 
Zuid-Holland, terwijl in die provincie een zevende, n.l. het wegschap 
de Krimpenerwaard in voorbereiding is. 
Wat behoort wel en wat niet tot samenwerking van gemeenten? 
Het zal, na hetgeen wij daarover gezegd hebben, duidelijk zijn, 
dat in de practijk de meeningen zeer uiteenloopen. In de meeste 
provinciën is men van meening, dat wanneer de eene gemeente aan 
de andere een product levert of een dienst praesteert tegen vergoeding, 
dit onder de samenwerkingsprocedure der artt. 129 e. v. moet 
worden gerangschikt, in andere provinciën, zoo met name in Zuid-
Holland is men — o. i. terecht — een andere zienswijze toegedaan. 
Bij verreweg het grootste gedeelte — meer dan driekwart — van 
het aantal ingeschreven gemeenschappelijke regelingen, is o. i. 
van samenwerking geen sprake. Het leeuwenaandeel wordt inge-
nomen door overeenkomsten omtrent toelating van leerlingen uit 
de eene gemeente op de scholen der andere. Van samenwerking 
is hier evenmin sprake als wanneer de eene gemeente aan de andere 
water levert; juridisch staan beide overeenkomsten volkomen gelijk. 
Het vierde lid van art. 19 der Lager-onderwijswet 1920 verwijst 
de gemeenten, welke een overeenkomst omtrent toelating van 
leerlingen willen sluiten echter naar de artt. 129 e. v. en tengevolge 
van dit positief wettelijk voorschrift worden de hier bedoelde over-
eenkomsten niet ten onrechte gesloten met inachtneming van de 
artt. 129 e. v. Gemeentewet. Naar een goede reden daarvoor zal 
men tevergeefs zoeken. Acht men bekendmaking dezer overeen-
komsten noodzakelijk ter bescherming van de belangen van derden? 
Dan moet men, voor elke overeenkomst, welke tusschen gemeente-
besturen wordt gesloten, eischen, dat zij in de staatscourant wordt 
gepubliceerd. Men bespare den gemeenten deze nuttelooze uitgaven. 
!) Gegevens uit de provincie Drenthe ontbreken. 
so 
De regelingen omtrent hulpverleening bij brand komen meest 
neer op overeenkomsten, waarbij de eene gemeente tegen ver-
goeding het recht krijgt op bepaalde praestaties van de in geval 
van brand te hulp snellende gemeente. Er is alle reden om de mogelijk-
heid te openen een dergelijke overeenkomst dwingend voor te 
schrijven, doch samenwerking is hier evenmin als voor de gevallen, 
waarin gemeenten overeenkomsten aangaan tot uitvoering der 
Vleeschkeuringswet 1919, S. 624. Wanneer men de bijlage raadpleegt, 
zal men zien, dat er niet veel overblijft. Van de ± 100 regelingen, 
welke sedert 1931 ter provinciale griffie van Utrecht zijn ingeschreven, 
kan men nauwelijks zegge en schrijve zeven stuks tot samenwerking 
van gemeenten rekenen. 
Wij wijzen er nogmaals op, dat er vóór 1Θ31 een grooter aantal 
regelingen is tot stand gekomen dan in de vijf jaar nadien 1), maar 
verhoudingsgewijs zegt het toch wel iets, dat van de na 1931 tot 
stand gekomen regelingen ± 90 % met samenwerking niet te 
maken heeft. 
De vrees, dat er te veel wetgevers zouden ontstaan, mist voor-
loopig grond. Er bestaan tot op heden een vijf- en twintigtal com­
missies ex art. 130a Gemeentewet, welke verordenende bevoegdheid 
kunnen hebben. Rechtspersoonlijkheid bezittende lichamen ex art. 
1306 Gemeentewet bestaan er 6, waarvan alleen in Zuid-Holland 6, 
t. w.: 
1. Het Destructordistrict Purmer end, 
welke regeling als bijlage II is opgenomen, waarbij in het leven 
is geroepen een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam, het des­
tructordistrict Purmerend, dat tot taak heeft de stichting en ex­
ploitatie van een destructor ter uitvoering der Vleeschkeuringswet 1919, 
S. 624 en hare uitvoeringsvoorschriften. Er is een algemeen bestuur, 
bestaande uit 5 leden, waaruit een dagelijksch bestuur wordt be­
noemd. 
2. Drinkwaterleiding de Alblasserwaard en de Vijfheerenlanden. 
De regeling werd in 1934 aangegaan tusschen de gemeenten 
Ameide, Brandwijk, Everdingen, Giessen-Nieuwkerk, Goudriaan, 
1) Krachtens art. CIX der overgangs- en slotbepalingen van de wet van 31 Ja­
nuari 1931, S. 41 blijven alle bij het in werking treden van deze wet bestaande 
regelingen van kracht, totdat zij door anderen worden vervangen. Wijziging van 
dergelijke regelingen zal intusschen moeten geschieden met inachtneming van de 
artt. 129 e. v. Gemeentewet. 
31 
Hagestein, Hei- en Boeicop, Hoogblokland, Hoornaar, Leer-
broek, Lexmond, Meerkerk, Molenaarsgraaf, Nieuwland, Noorde-
loos, Ottoland, Peursum, Schelluinen, Schoonrewoerd en Tien-
hoven. Het lichaam heeft tot taak den aanleg en de exploitatie 
van een drinkwaterleiding. De leden van het orgaan, het algemeen 
bestuur, worden naar verhouding van de bevolkingscijfers be-
noemd door de gemeenteraden, ieder voor hun gemeente. Ambts-
halve leden zijn de burgemeesters der samenwerkende gemeenten, 
terwijl de mogelijkheid van de benoeming van een buitengewoon 
lid, aan te wijzen door Gedeputeerde Staten, bestaat. Het algemeen 
bestuur benoemt uit zijn midden een voorzitter, een secretaris 
en een lid, dat zoo noodig als penningmeester optreedt, en die 
tezamen het dagelijksch bestuur vormen. 
3. Het Sluisschap Giessen-Hardinxveld. 
De samenwerking beoogt den bouw en de exploitatie van een sluis 
ten noorden van den ontworpen rijksweg, ten behoeve van de 
drooglegging van woningen en gronden in de gemeenten Giessen-
dam en Hardinxveld. Het orgaan van het publiekrechtelijk lichaam, 
„het Sluisschap Giessendam-Hardinxveld", bestaat uit een raad, 
gevormd door een voorzitter en zeven leden. Deze raad wijst twee 
zijner leden aan, welke tezamen, met en onder leiding van zijn 
voorzitter het bestuur vormen. Art. 66 der regeling bevat een pro-
cedure voor wijziging en opheffing, in strijd met de Gemeentewet1). 
4. Gascentrale Oost-Flakkee. 
De regeling is aangegaan tusschen de gemeenten Den Bommel, 
Ooltgensplaat, Stad aan 't Haringvliet, Nieuwe Tonge en Oude 
Tonge en betreft het beheer en de exploitatie van de gemeenschap-
pelijke gasfabriek dier gemeenten. Het publiekrechtelijk lichaam 
„Gascentrale-Oost-Flakkee" heeft tot taak het beheer en de ex-
ploitatie van de gasfabriek. Het orgaan is het algemeen bestuur, 
dat bestaat uit gewone leden, te benoemen door de gemeenten, 
ambtshalve leden, de burgemeesters, en in bijzondere gevallen, 
een buitengewoon lid, aan te wijzen door Gedeputeerde Staten. 
Het algemeen bestuur benoemt uit zijn midden een voorzitter, 
een secretaris en een lid, dat zoo noodig als penningmeester op-
treedt en die tezamen het dagelijksch bestuur vormen. 
*) Zie hierna blz. 8. 
32 
5. Drinkwaterleiding de Lingemond. 
Voor een gemeenschappelijke drinkwaterleiding hebben de ge-
meenten Arkel, Heukelum en Kedichem opgericht het rechtsper-
soonlijkheid bezittend lichaam „Drinkwaterleiding de Lingemond" 
met een algemeen bestuur, bestaande uit gewone en ambtshalve 
leden en eventueel een buitengewoon lid en een dagelijksch bestuur, 
dat uit het algemeen bestuur wordt benoemd. 
6. Drinkwaterleiding de Vijf Gemeenten. 
De regeling is aangegaan tusschen de gemeenten Ammerstol, 
Bergambacht, Berkenwoude, Stolwijk en Vlist. Het publiekrechtelijk 
lichaam, „Drinkwaterleiding de Vijf Gemeenten" heeft tot taak 
den aanleg en de exploitatie van een drinkwaterleiding. Het algemeen 
bestuur bestaat uit de colleges van Burgemeester en Wethouders 
der samenwerkende gemeenten. Het dagelijksch bestuur bestaat uit 
de burgemeesters der gemeenten en een door het algemeen bestuur 
aan te wijzen wethouder van elk der gemeenten Bergambacht en 
Stolwijk. 
7. Wegschap de Krimpenerwaard. 
In voorbereiding. 
§ 3. GEDWONGEN SAMENWERKING 
„De wet, zegt art. 149 der Grondwet, regelt de voorziening in 
zaken, belangen, inrichtingen of werken, bij welke twee of meer 
gemeenten zijn betrokken." „Het nieuwe Grondwetsartikel — aldus 
HUABT — dankt zijn opneming aan het overleg van de Staatscom-
missie-1918 met de Staatscommissie tot herziening der Gemeentewet. 
Bij dit overleg was gebleken, dat laatstgenoemde commissie de mo-
gelijkheid van gedwongen samenwerking in haar ontwerp wenschte 
op te nemen. De Grondwetscommissie besloot in verband daarmede 
om een art. láSbis voor te stellen, dat aan de grondwettelijke be-
zwaren tegen dien dwang den pas zou afsnijden. Dit artikel is on-
veranderd, ja zelfs zonder één opmerking uit te lokken in de Grond-
wet overgegaan." 1) 
Art. 149 legt de basis voor de intercommunale samenwerking, 
>) Grondwetsheiziening-1917 en 1922; Arnhem 1925, blz. 282. 
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ook van die, welke gedwongen geschiedt1). Was het artikel noodig? 
Was het noodig om de vrijwillige en was het noodig om de gedwongen 
samenwerking mogelijk te maken? 
VAN LEYDEN leidt uit de door hem aangenomen stelling, dat 
gemeenten in samenwerking niet op het gebied van de huishouding 
der gemeente werkzaam zijn, maar daar buiten, af, dat de wet tot 
samenwerking kan dwingen. De bevoegdheid krachtens art. 121 
(oud) der Gemeentewet — aldus VAN LEYDEN — is geen uitvloeisel 
van art. 144, eerste lid der tegenwoordige Grondwet; zij vindt 
haar oorsprong alleen en uitsluitend in de wet, die art. 142 vereischt 
en zou, had die wet haar niet toegekend, zoo min na als vóór 1851 
hebben bestaan 2). 
Indien VAN LEYDEN gelijk had, zou de samenwerking o. i. juist 
wel op de Grondwet moeten steunen. 
„De samenstelling, inrichting en bevoegdheid der gemeentebe-
sturen worden door de wet geregeld met inachtneming der voor-
schriften, in de volgende artikelen dezer afdeeling vervat.", zegt 
art. 142 der Grondwet. De wet regelt de bevoegdheid der ge-
meentebesturen; maar uitsluitend met betrekking tot de aan 
de gemeente toebedeelde taak, d. i. de voorziening in hare huis-
houdelijke belangen en dat met inachtneming van de derde af-
deeling van het vierde hoofdstuk der Grondwet, dus ook met in-
achtneming van art. 144, dat zegt, dat de regeling en het bestuur 
van de huishouding der gemeente aan den Raad worden overgelaten. 
Indien VAN LEYDEN gelijk had, zou elke samenwerking — ook de 
vrijwillige — op de Grondwet moeten steunen, omdat de Grondwet 
de gemeenten alleen kent als verzorgsters van gemeentelijke-huis-
houdelijke belangen en de op de Grondwet steunende Gemeentewet 
aan de gemeentebesturen alleen t. a. v. déze belangen bevoegdheid 
kan toekennen. Wij kunnen ons dan ook geenszins vereenigen 
met de critiek, welke wordt uitgeoefend op het bekende K. B. van 
28 October 1855, no. 45, waarbij beslist werd, dat gemeenten in 
samenwerking geen nieuw orgaan kunnen instellen, en sluiten ons 
in deze geheel aan bij CREMER 3). 
1) Mr. KAN, De Gemeente-stem no. 4186 en Mr. I N 'T VELD t. a. p . , blz. 44, zien 
in de woorden „gedwongen samenwerking" een contradictie, Mr. KAN zelfs een 
contradictio in terminis. Waarom zou men niet tot samenwerking kunnen dwingen? 
Dat de samenwerking in dat geval niet van harte zal gaan, doet aan het feit, dat 
er samen gewerkt wordt, niet af. 
*) T . a. p . , blz. 17. 
8) Dr. F . C. CREMER, Reorganisatie van Gemeentelijke indeeling. Leiden z.j . , 
blz. 60 e. v. 
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Tegen de stelling van VAN LEYDEN pleit, dat gemeentebelangen 
toch niet aanstonds van karakter veranderen en naar een ander 
niet genoemd huishouden verhuizen, door de wijze waarop in die 
belangen wordt voorzien. Het is onjuist te zeggen, dat elke samen-
werking van gemeenten voorziet in belangen, welke niet tot het 
domein van de huishouding der gemeente behooren. Wanneer 
twee gemeenten samenwerken tot de oprichting en exploitatie van 
een school, tot het gezamenlijk onderhouden van een weg, welke 
door beide gemeenten loopt, enz., dan verzorgen deze gemeenten 
volgens VAN LEYDEN e. a. daarmede niet hun huishoudelijke be-
langen, doch verzuimd wordt aan te toonen de belangen van welke 
huishouding dan wel hiermede worden verzorgd. 
VAN LEYDEN scheert alle vormen van samenwerking over één 
kam en hij doet het voorkomen, alsof na elke overeenkomst van 
samenwerking een nieuw lichaam ontstaat met een geheel eigen 
doelstelling, welke niet is die der samenwerkende gemeenten. Dat 
moet hij wel doen, omdat hij nu eenmaal gezegd heeft, dat ge-
meenten in samenwerking niet langer werkzaam zijn op huishoude-
lijk-gemeentelijk gebied, maar daarbuiten. Hij moet dus aannemen, 
dat bij elke samenwerking een nieuw huishouden ontstaat. Toch 
zegt hij niet met zooveel woorden, dat zulks voor elk geval van 
samenwerking zoo is. „Zij (de gemeenten) — kunnen (curs. van sehr. 
dezes) naast de afzonderlijke gemeentehuishoudingen een nieuwe 
scheppen, met eigen machtssfeer, eigen taak, eigen handelings-
bevoegdheid, eigen geldmiddelen. Om het in één woord te zeggen: 
de gemeenten hebben, dank zij art. 121, de gelegenheid een rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam te vormen, dat, met de behartiging 
van gemeenschappelijke belangen belast, leeft en werkt, onafhan-
kelijk van de gemeentehuishoudingen en -overheden1)." En op 
dezelfde pagina: „Maar wel leidt de associatie m. i., wanneer de 
regeling dienaangaande bepalingen inhoudt (curs. van sehr, dezes), 
een eigen leven, is zij èn publiekrechtelijk lichaam èn rechtspersoon, 
in den zin, waarin onze wetgeving dit woord kent." 
De associatie kan verschillende gedaanten aannemen, zoo die 
van een zedelijk lichaam (art. 1690 B. W.); een ander maal valt 
ze te vergelijken met een stichting en men mag „m. i. aan een zoo-
danige associatie van gemeenten het karakter van zelfstandig lichaam 
toekennen, wanneer in de regeling duidelijk de wil tot vorming van 
!) Blz. івб. 
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een afzonderlijke huishouding, een rechtspersoon wordt te kennen 
gegeven en een deel van het gemeentelijk vermogen te dien einde 
wordt afgescheiden l). Bij de gemeenschappelijke regeling kunnen 
de gemeenten volgens VAN LEYDEN een rechtspersoonlijkheid be-
zittende corporatie vormen, „hetzij dit is een zedelijk lichaam in 
den zin van art. 1690 B. W., hetzij deze vorming geschiedt door 
een deel van haar vermogen een zelfstandige bestemming te geven 
en den wil tot vorming van een zoodanig lichaam duidelijk te doen 
blijken" 2). 
Maar indien gemeenten nu eens het een, noch het ander 
doen? Dan verzorgen zij haar eigen huishoudelijke belangen, 
noch die van een ander lichaam, want dat bestaat niet. Er bestaan 
derhalve in het stelsel van VAN LEYDEN belangen, behoorend tot 
een niet genoemd huishouden. Wanneer twee of meer gemeenten 
overeenkomen een weg gemeenschappelijk te onderhouden, dan is 
er niet sprake van een afzonderlijk vermogen en ook niet van 
den wil om een nieuw lichaam te stichten, en toch worden hier 
belangen in samenwerking behartigd. 
Regelingen krachtens art. 121 (oud), zoo is wel betoogd, betreffen 
niet de huishouding der gemeenten, omdat die huishouding beperkt 
is tot de territoriale grenzen der gemeente. Terecht merkt BOOL 
hiertegen op, dat de vraag naar het werkingsgebied van een ge-
meentelijke regeling niets te maken heeft met die naar den omvang 
van hetgeen de wet noemt de huishouding der gemeente 8). 
Het is onjuist te zeggen, dat elke samenwerking van gemeenten 
voorziet in belangen, welke niet tot de huishouding der gemeente 
behooren, omdat, zooals opgemerkt, de aard van het belang niet aan-
stonds verandert door de wijze, waarop er in wordt voorzien. Wel kan 
samenwerking er toe leiden, — maar niet elke samenwerking doet 
dit — dat het huishouden der samenwerkende gemeenten wordt 
verkleind — omdat er een nieuw huishouden ontstaat, dat dus 
bepaalde belangen worden geheven uit de sfeer der gemeentelijke 
huishouding en gebracht tot de sfeer eener andere huishouding. 
*) Blz. 167. 
«) Blz. 168. 
*) Mr. J. BOOL, De Gemeentewet, Zwolle 1930, blz. 633. Ten onrechte meent 
CREMER — t. a. p. blz. 65 — dat gemeenten in samenwerking buiten hun territoir 
treden en dat hier aanwezig is een uitzondering op den regel, dat het gezag der 
gemeente zich alleen uitstrekt binnen de grenzen van haar gebied. 
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b.v. tot die der commissie of van den intercommunalen rechts­
persoon ex respect, art. 130α en b der Gemeentewet1), maar ook 
een dergelijk lichaam heeft, indien de belangen van den aanvang 
af behoorden tot de huishouding der gemeenten, gemeentelijke 
belangen te verzorgen a). 
Terwijl VAN LEYDEN, door de samenwerking te plaatsen buiten 
het terrein van de huishouding der gemeente, meende te hebben 
bereikt, dat de wet tot samenwerking kon dwingen, zijn wij van 
meening, dat in de opvatting van VAN LEYDEN zelfs de vrijwillige 
samenwerking op de Grondwet zou moeten steunen. Volgens onze 
opvatting is dat voor vrijwillige samenwerking niet noodzakelijk, 
tenzij voor zoodanige samenwerking om in de belangen eener ge­
meenschap te voorzien. Dit zal zich echter wel niet spoedig voordoen 
en wij vermelden het alleen als logische mogelijkheid. Het zou 
al te veel gevraagd zijn van de offervaardigheid der gemeenten 
hun eigen belangen ondergeschikt te doen maken aan die eener 
streek. Mochten gemeenten echter overgaan tot dit soort van samen­
werking dan moeten zij zich voor die bevoegdheid op de Grondwet 
kunnen baseeren. 
Art. 149 der Grondwet neemt intusschen eiken twijfel weg, zoowel 
omtrent de gedwongen als de vrijwillige samenwerking en zoowel 
omtrent die op huishoudelijk gebied als op het gebied van een andere 
huishouding dan die der gemeente. 
De gedwongen samenwerking moet ongetwijfeld door de Grond­
wet mogelijk worden gemaakt, ook die gedwongen samenwerking, 
welke gemeenten dwingt door samenwerking in hare huishoudelijke 
belangen te voorzien. Zooals wij hebben gezien 8), biedt de gedwongen 
samenwerking twee aspecten; zij kan beoogen gemeentebesturen aan 
het verstand te brengen, dat gemeenschappelijke behartiging harer 
belangen dringend gewenscht is en zij kan bewerkstelligen, dat 
gemeenten worden gebruikt als medewerkers aan de belangen 
eener nieuwe gemeenschap. De wet heeft nu weliswaar zeer gelukkig 
l ) Vgl. STRUYCKEN, De Gemeenten en haar gebied, blz. 33 waar hij zegt: „De 
intercommunale corporaties der beschreven wet zullen met zich brengen eene 
beperking der gemeentelijke autonomie, zij het door de vrije hand der gemeenten 
aangelegd. Immers, door de vorming van zoodanige corporaties wordt een bepaalde 
materie aan de rechtstreeksche zorg der gemeentebesturen onttrokken en gestempeld 
tot object eener hoogere corporatie, zich uitstrekkend over het gezamenlijk gebied 
der betrokken gemeenten". 
*) Zie hierna, blz. 152—163. 
' ) Zie boven, blz. 26. 
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— zooals wij reeds meermalen hebben gezien — een algemeene 
regeling getroffen voor alle samenwerking, en de Grondwet heeft 
de kwestie voor wat de gemeenten betreft eens voor al opgelost, 
maar met het oog op de mogelijkheid der interprovinciale samen-
werking 1) hebben wij gemeend, de kwestie nog even te moeten 
bespreken. Zij kan voor de interprovinciale samenwerking nog haar 
nut hebben en daarom zij nog met een enkel woord de vraag aan-
geduid, of de gedwongen samenwerking ter voorziening in £e-
meentelijke. belangen mogelijk is zonder grondwetsartikel. In een 
geval, als hier bedoeld, wordt den gemeenten voorgeschreven 
op het terrein harer autonomie een bepaalde voorziening te treffen. 
Een oogenblik hebben wij gedacht, of wij hier te doen hebben 
met wat men wel noemt een tusschenvorm tusschen autonomie 
en zelfbestuur a). 
Volgens VAN DER GRINTEN „is het begrip zelfbestuur een zuiver 
formeel begrip, met zóó ruime formuleering, dat daaronder alle 
vormen van medewerking aan hoogere wetgeving kunnen worden 
ondergebracht". „Of deze medewerking bestaat in het verrichten 
van zoogenaamde materieele daden, in het nemen van beschikkingen, 
in het vaststellen van verordeningen of in rechtsspraak, is onver-
schillig. Naar deze opvatting bestaat er dus geen enkele reden om 
de verplichtingen tot het vaststellen van regelingen, figuur, die 
bijv. in de Woningwet, de Vleeschkeuringswet 1919, S. 624, De 
Warenwet 1919, S. 581 en de Ambtenarenwet 1929 wordt aan-
getroffen, als een tusschenvorm tusschen autonomie en zelfbestuur 
te beschouwen." Uitvoering kan medebrengen de noodzakelijkheid 
om regelen van wetgevenden aard te stellen en de verplichting 
tot het vaststellen van voorschriften, zooals b.v. art. 1 der Woning-
wet den gemeenteraad opdraagt, kan o. i. inderdaad binnen het 
begrip zelfbestuur worden gebracht; de wetgever, een bepaalde 
materie op de hoofdzaak regelend en de uitvoering aan lichamen 
met zelfbesturende (zelfuitvoerende) bevoegdheid voorzien, opdra-
gend, kan daarbij ook de opdracht geven tot het stellen van nadere 
regelen. 
1) Art. 4 der Waterstaatswet 1900 geeft een speciaal geval, waarin het mogelijk 
is provincies tot samenwerking te dwingen. Aangenomen zegt VAN DER GRINTEN, 
Ned. Bestuursrecht, blz. 85, noot 1, dat de in art. 4 Wateretaatswet-1900 bedoelde 
dwang zijn grondslag vindt in het aan den Koning krachtens de Grondwet toe-
komend oppertoezicht over den Waterstaat. 
*) Zie daaromtrent VAN DER GRINTEN in Ned. Bestuursrecht, blz. 36—36 en de 
daar aangehaalde litteratuur; in anderen zin Dr. L. J. M. BEEL, „Zelfbestuur 
of Afhankelijke Decentralisatie", proefschrift, Nijmegen, 1936. 
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De verplichting echter om met andere gemeenten tezamen eene 
regeling te treifen, niet binnen het kader eener op de hoofdzaken 
wettelijk geregelde materie, valt niet onder het begrip zelfbestuur, 
al neemt men dit nog zoo ruim. Een dergelijke verplichting houdt 
in, dát en de wijze waarop een gemeente een huishoudelijk belang 
zal regelen. Het is duidelijk, dat alleen de Grondwet de mogelijk-
heid daartoe kan openen, m. a. w. alle gedwongen samenwerking, 
hetzij op huishoudelijk gebied of ter voorziening in de belangen 
eener gemeenschap is alleen mogelijk krachtens een Grondwetsartikel. 
Al hetgeen tot nu toe betoogd is, heeft natuurlijk niet betrekking 
op gedwongen samenwerking op het gebied van zelfbestuur. Het is 
duidelijk, dat de wet, die aan de gemeenten opdracht verstrekt tot 
uitvoering, daarbij ook de wijze, waarop die uitvoering moet ge-
schieden, kan voorschrijven en dus kan bepalen, of de uitvoering 
door elke gemeente afzonderlijk dan wel door een groep van ge-
meenten in samenwerking zal plaats hebben *). 
Wij hebben boven gezien, dat die overeenkomsten, waarbij geen 
sprake is van een gelijkgerichten wil van comparanten, vallen buiten 
de wettelijke regeling nopens samenwerking van gemeenten, zoodat 
b.v. de zgn. leveringscontracten niet behoeven te voldoen aan de 
voorschriften der artt. 129 e. v. der Gemeentewet. De consequentie 
en het nadeel hiervan echter is, dat gemeenten niet tot het aangaan 
van dergelijke overeenkomsten kunnen worden gedwongen, want 
de wet kan alleen tot samenwerking dwingen en nergens is bepaald, 
dat dwang kan worden opgelegd tot het sluiten van dergelijke 
overeenkomsten, welke niet tot samenwerking leiden. 
Een vraag, hier naast staande, is, of voor de gedwongen samen-
werking alleen de publiekrechtelijke vormen in aanmerking kunnen 
komen. Prof. VAN DER GRINTEN zegt daarvan het volgende: „Bij de(ze) 
gedwongen samenwerking — zoo bepaalt tenslotte art. I22p (thans 
146) — kan geen privaatrechtelijke vorm worden toegepast. Waarom? 
„Bij regeling op privaatrechtelijken grondslag" — zoo lezen we 
in de toelichting — zij slechts plaats gelaten voor een vrijwillige 
samenwerking." Dit is nu niet bepaald een argument; de con-
clusie is echter juist, omdat de vormen van het privaatrecht een 
oplegging van boven af uiteraard (CUTS, van sehr.) niet toelaten. 2) 
*) Zie blz. 41 e.v. 
*) Zit echter art. 19, lid 1, sub с van het door VAN DER GRINTEN aangehaalde 
art. 19 van het voorontwerp der Warenwet, hierachter blz. 49, noot 2. 
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De omschrijving van het begrip der samenwerking in het nieuwe 
art. 121 (129) is, zooals we zagen, zóó ruim, dat daaronder ook valt 
de regeling, die als zij vrijwillig plaats heeft (curs. van sehr.) een 
zuiver contractueel karakter draagt. Stelt men, zooals mij juist 
schijnt, de verbintenis, ontstaan door de gewone obligatoire over-
eenkomst buiten het instituut der intercommunale samenwerking, 
dan zal niet mogen ontbreken een bepaling, die het mogelijk maakt 
op verzoek van een gemeente een regeling op te leggen nopens 
het gebruik van diensten of bedrijven eener andere gemeente" 1). 
Is de conclusie van VAN DER GRINTEN juist en laten de vormen 
van het privaatrecht eene oplegging van bovenaf niet toe? Wij zullen 
gelegenheid hebben daarover elders in dit geschrift iets te zeggen. 
Hier volstaan wij met als onze meening weer te geven, dat art. 146, 
1.1., den dwang tot het sluiten eener (privaatrechtelijke) overeenkomst 
niet verbiedt, behalve voor het geval dat die overeenkomst leidt 
tot een privaatrechtelijk lichaam, o. m. omdat, gelijk in het eerste 
lid van art. 146 de woorden „of andere burgerrechtelijke overeen-
komsten", zoomede in het laatste lid de woorden of „andere burger-
rechtelijke verbintenis", als ongeschreven moeten worden beschouwd. 
Om niet in herhaling te treden van datgene, wat anderen reeds 
o. i. voldoende hebben behandeld, meenen wij voor de vraag, of 
art. 149 bedoelt één algemeene wet, dan wel een afzonderlijke 
wet voor elk voorkomend geval van gedwongen samenwerking, te 
mogen verwijzen naar HUART 2), die goede gronden aanvoert voor 
de meening, dat art. 149 Grondwet een algemeene wet heeft gewild. 
Het zal uit het voorafgaande duidelijk zijn, dat wij niet mede-
gaan met hen, die voor elk geval van gedwongen samenwerking 
een wet wenschen 3). Het is een verdienste der wettelijke regeling 
*) Het wetsontwerp-KAN tot herziening der Gemeentewet, Alphen aan den Rijn, 
1929, blz. 60, 51. 
") T. a. p., blz. 282 e. v. 
*) Ten onrechte beweert VAN KCTWICH-VEHSCHUUH, Herziening der Gemeente-
wet, Haarlem 1924, blz. 78, 79, dat het niet geoorloofd zou zijn de gedwongen 
samenwerking door de Kroon te doen opleggen. De thans geldende regeling, welke 
de beslissing bij de Kroon legt, is met alleszins genoegzame waarborgen tegen mis-
bruik omringd. Men raadplege de procedure der artt. 138 e. v. In de derde alinea 
van art. 143 worden toepasselijk verklaard de regelen van art. 35 der wet van 21 De-
cember 1861, S. 129, houdende regeling der samenstelling en de bevoegdheid van 
den Raad van State, gelijk deze bij latere wetten is gewijzigd. De hier gecursiveerd 
overgenomen toevoeging noemt BOOL (Suppl. Gemeentewet, blz. 164) onnoodig, 
onjuist en bedenkelijk. Andere slordigheden van den wetgever zijn te vinden in 
art. 129, waarin voor artt. 130 tot en met 147 moet worden gelezen: tot en met 146; 
in art. 134, waarin ten onrechte gezegd wordt, dat het rechtspersoonlijkheid bezit-
tend lichaam de belasting, genoemd in art. 277 onder k der Gemeentewet mag heffen 
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nopens intercommunale samenwerking, dat zij algemeen is. Daar-
door is zij natuurlijk niet in staat afdoende voorschriften te geven 
voor alle bijzondere gevallen. Maar daarom kan de Kroon dan ook, 
samenwerking opleggend, daarbij telkens allerhande bepalingen voor 
het concrete geval formuleeren. Juist omdat de wettelijke regeling 
zoo algemeen is, heeft de Kroon de noodige ruimte en het zal zich 
niet spoedig voordoen, dat de Kroon hinder ondervindt van de 
wettelijke voorschriften. 
Was tot voor kort — krachtens art. 138 Gemeentewet — voor 
verplichte samenwerking altijd noodig het initiatief van althans 
één gemeente, sedert de wijziging van de Gemeentewet, bij wet 
van 29 November 1936, S. 685, zal in vele gevallen dwang kunnen 
worden opgelegd ook zonder dat een gemeente er om heeft verzocht. 
Bij de aangehaalde wet toch is in de Gemeentewet een nieuw art. 
Ы5а ingevoegd, welks eerste lid bepaalt: 
„Een regeling, als bedoeld in art. 129, kan door ons worden 
opgelegd in alle gevallen, waarin bij de behartiging van eenig belang, 
waaronder mede wordt begrepen de voorziening in zaken, in­
richtingen of werken, door samenwerking besparing van kosten kan 
worden verkregen." 
Men heeft het blijkbaar niet aangedurfd, door wijziging van 
art. 138 de gedwongen samenwerking eens voor al mogelijk te maken 
ook wanneer geen gemeente het initiatief heeft genomen. Wij be­
treuren dit, omdat naar onze vaste overtuiging, vooral tengevolge 
van plaatselijk chauvinisme, het instituut der samenwerking onvol­
doende tot zijn recht is gekomen. Toegegeven zij, dat het criterium 
van art. 146a in het overwegend deel der gevallen dwang mogelijk 
zal maken, doch de wetgever had o. i. gerust een stapje verder 
kunnen gaan, waardoor het hem mogelijk was geweest om steeds 
naast het kostenelement ook en zelfs op de eerste plaats het argument 
der doelmatigheid in zijne overwegingen te betrekken. Steeds meer 
toch blijkt, dat gemeentegrenzen en verzorgingsgebied uit een oog­
punt van doelmatigheid en van kostenbesparing niet samenvallen; 
steeds meer ook blijkt, dat daarbij niet altijd aan de belangen van 
elke gemeente binnen het gebied evenveel aandacht kan worden 
geschonken. Plaatselijk chauvinisme verhindert dan dikwijls samen­
werking — de gemeenten X en Y zijn het er roerend over eens, 
(zie BOOL, Supplement blz. 153—154); in art. 146, waarin door de ongelukkige 
woorden „of andere burgerrechtelijke overeenkomst", indien men deze woorden 
wil laten staan, een rechtsbetrekking (stichting, N. V.) op één lijn gesteld wordt met 
een rechtshandeling (overeenkomst). 
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dat een gemeenschappelijk slachthuis èn doelmatiger èn voordeeliger 
is, maar o wee, wanneer de vraag aan de orde komt, binnen welke 
gemeente het slachthuis zal moeten worden gebouwd! — maar ook 
valt niet te ontkennen, dat het voor een gemeente moeilijk wordt 
mede te werken aan de voorziening van belangen eener streek, 
wanneer blijkt, dat zij zelve daarmede geenszins zal gebaat zijn 
of daarvan zelfs nadeel zal ondervinden. De toelichting bij art. 145a 
zeide ervan: „Voor tal van vraagstukken (toch), welke aan de zuiver 
locale sfeer zijn ontgroeid, doch niet tot oplossing komen, omdat 
de belangen van de betrokken gemeenten niet in alle opzichten 
parallel loopen, zal thans een oplossing mogelijk worden." Art. 145a 
is binnengehaald bij het Bezuinigingsontwerp-1935, zeldzaam voor-
beeld van een bezuiniging, welke perspectieven opent! 
Omdat voor gedwongen samenwerking in het algemeen het 
initiatief van tenminste één gemeente noodig is, is het aantal malen, 
waarbij samenwerking is opgelegd, gering. Uit den laatsten tijd 
noemen wij het K. B. van 17 Augustus 1935, no. 101, waarbij 
Schalkwijk en Tuil in 't Waal een gemeenschappelijke regeling 
moesten treffen betreffende de gemeente-secretarieën en het K. B. 
van 24 Mei 1935, S. 312, waarbij — in afwijking van het advies 
van den Raad van State — Sittard en Geleen een gemeenschappelijk 
slachthuis moesten oprichten en exploiteeren. Het laatste K. B. 
heeft de exploitatie opgedragen aan een commissie ex art. 130, 
sub a Gemeentewet. In De Gemeente-Stem1) wordt aangetoond, 
dat het veel beter ware geweest, hier den vorm van een rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam ex art. 130, sub b der Gemeente-
wet te kiezen. 
# 
§ 4. SAMENWERKING OP HET GEBIED VAN ZELFBESTUUR 
De eerste vraag, welke hier moet worden opgeworpen is deze: 
is samenwerking op het gebied van zelfbestuur wel mogelijk, anders 
dan wanneer de wet zelf het voorschrijft? 
Zeer in het algemeen redeneerend zou men kunnen zeggen dat, 
wanneer de wetgever de gemeente een bepaalde opdracht verstrekt 
en de uitvoering eener wet aan het gemeentebestuur toevertrouwt, 
») No. 4406. 
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het er slechts op aan komt, dát inderdaad de wet overeenkomstig 
de bedoeling van den wetgever wordt uitgevoerd, waarbij het 
den wetgever in beginsel onverschillig kan laten, welke wegen de 
gemeente daarvoor zal bewandelen; de wijze waarop kan den wet-
gever minder interesseeren, mits zijn opdracht overeenkomstig zijn 
bedoeling wordt uitgevoerd. Met andere woorden: heeft de wetgever 
er zich niet over uitgesproken, dan zou men kunnen aannemen, 
dat de gemeenten vrij zijn de uitvoering elk voor zich, dan wel 
in samenwerking ter hand te nemen. Aldus, in dezelfde algemeen 
gehouden lijn doorredeneerend, komt men echter tot consequenties, 
welke aan de juistheid van het uitgangspunt doen twijfelen. 
Wanneer de wetgever aan de gemeentebesturen opdraagt een 
wet uit te voeren, dan heeft hij daarvoor een bepaalde reden; hij 
wenscht door het beginsel der decentralisatie te bereiken, dat de uit-
voering met de noodige soepelheid geschiede, dat die uitvoering 
binnen het kader der wet zoo nauw mogelijk worde aangepast aan 
plaatselijke omstandigheden. Gaat nu een combinatie van gemeenten 
in samenwerking die wet uitvoeren en dit misschien wel door een 
afzonderlijk lichaam, dan rijst toch de vraag of aan het beginsel 
van zelfbestuur geen geweld wordt aangedaan. Theoretisch kan men 
zich voorstellen, dat alle Nederlandsche gemeenten voor de uit-
voering van een wet zouden samenwerken en die uitvoering zouden 
opdragen aan een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam ex art. 
130, sub b, der Gemeentewet, aldus het beginsel der decentralisatie, 
dat aan de gedachte van zelfbestuur ten grondslag ligt, illusoir 
makend. 
Wij voelen dan ook meer voor de redeneering van Mr. Vos, 
die schrijft: 
„Ook staatsrechtelijk is het niet al te gewaagd te beweren, dat 
wanneer een bepaalde wet de behartiging van een door haar geregeld 
rijksbelang heeft opgedragen aan een bepaald orgaan, het niet vrij 
staat, buiten haar om die behartiging aan een ander orgaan op te 
dragen" 1). En inderdaad, de wijze waarop een wet zal worden 
uitgevoerd, houdt zoo nauw verband met het orgaan, dat die uit-
voering verzorgt, dat het den wetgever geenszins onverschillig kán 
laten of de wet door één gemeente, dan wel door meer gemeenten 
in samenwerking zal worden uitgevoerd. 
Iedere wet brengt haar eigenaardigheden in de uitvoering mede 
en het schijnt veel doelmatiger het orgaan, met de uitvoering belast, 
!) W. G. B. 1929, blz. 82. 
43 
telkens uitdrukkelijk aan te wijzen en dus telkens afzonderlijk in 
de wet zelve te bepalen door welk orgaan de uitvoering zal geschieden 
en of het in samenwerking zal mogen plaats hebben, dan de mo-
gelijkheid van samenwerking voor alle gevallen open te stellen, 
ook voor wetten, welke men nog niet kent en waarvan men dus 
ook nog niet weet, hoe en door welk(e) orgaan(anen) de uitvoering 
het meest doelmatig zal behooren te gebeuren. 
Intusschen, het is ongetwijfeld de bedoeling van den wetgever 
van 1931 geweest ook samenwerking op het gebied van het zelf-
bestuur in het algemeen mogelijk te maken. Uit den tekst van 
art. 129 volgt dit niet, maar de Memorie van Toelichting zegt 
bij art. 121 (nieuw nummer 129): „De redactie van het eerste lid 
is zóó ruim, dat zoowel het gebied van de huishouding der ge-
meente als dat van het zelfbestuur er door wordt bestreken" ^). 
Het ontwerp-RuYS DE BEERENBROUCK 2) sprak van het tezamen 
regelen van „zaken, belangen, inrichtingen of werken, die in het 
belang van de huishouding der gemeente of krachtens van den 
Raad gevorderde medewerking aan de uitvoering van wetten, van 
algemeene maatregelen van bestuur en van provinciale reglementen 
en verordeningen, regeling eischen". Waarom een later wetsontwerp, 
dat volgens de uitdrukkelijke woorden der Memorie van Toe-
lichting eveneens samenwerking op het gebied van zelfbestuur wil, 
dit dan niet met zooveel woorden zegt, is een van die zaken, waarvan 
alleen de wetgever het geheim kent. 
Met Mr. Vos achten wij dit onbepaald mogelijk maken van 
samenwerking geenszins een verbetering en wij geven de voorkeur 
aan het stelsel, dat tot 1931 werd gevolgd en dat de beslissing over 
de al of niet toepasselijkheid van art. 121 (nieuw 129) op onder-
werpen van zelfbestuur, voor elk onderwerp afzonderlijk overliet 
aan de wet, die de daarin vervatte stof had geregeld en die dus 
ook de meest doelmatige wijze van uitvoering het best kon beoor-
deelen. 
Inmiddels behoeft in de practijk het verschil tusschen vroeger 
en nu niet zoo groot te zijn. 
Mr. KOELMA wijst o. a. op de wijziging van de Woningwet in 
1931 omtrent de regeling van streekplannen (artt. 45 vlg.) en teekent 
daarbij aan: 
„Gaat de wetgever op dezen voet verder, dan zullen ook zij, 
*) KOOIMAN, blz. 225. 
*) Bijl. Hand. Tweede Kamer 1922—23, no. 615. 
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die met Mr. Vos samenwerking op het gebied van zelfbestuur niet 
op de Gemeentewet zouden willen baseeren bevredigd zijn, aange-
zien dan met zooveel woorden in de bijzondere wet het verband 
met de algemeene regeling wordt gelegd, wat tevens de mogelijkheid 
geeft van afwijkende regelingen, voorzoover het bepaalde onderwerp 
dit vordert" ^ . 
De figuur, die de mogelijkheid van samenwerking op het gebied 
van zelfbestuur a priori opent, zal dan ook o. i. — mede door het 
toezicht van het hooger administratief gezag — niet veel onheil 
kunnen stichten, en dit te minder, omdat verscheidene regelingen 
in afzonderlijke wetten de vrijheid der gemeenten, om op het ge-
bied van het zelfbestuur samen te werken, aan banden legt. Van 
die afzonderlijke regelingen moge hier een overzicht volgen. 
De opmerking dient vooraf te gaan, dat het met gedwongen samen-
werking op gebied van zelfbestuur natuurlijk geheel anders is ge-
legen dan met die samenwerking op het autonoom gebied der 
gemeenten. Dat de eerste soort van samenwerking mogelijk is, 
zoo dikwijls de bijzondere wet ze voorschrijft en dat ze zich niet 
op de Grondwet behoeft te baseeren is duidelijk. De wet, die zegt, 
dat de gemeenten haar moeten uitvoeren, kan vanzelfsprekend 
ook voorschrijven, op welke wijze die uitvoering zal geschieden. 
Reeds vóór de herziening der Gemeentewet in 1931 en vóór de 
Grondwetsherziening van 1922, die de mogelijkheid van gedwongen 
samenwerking buiten kijf stelde, kwam de gedwongen samen-
werking — maar dan beperkt tot zelfbestuur — in verschillende 
wetten voor. Zoo in art. 29 der Begraafwet (wet van den lOden 
April 1869, S. 65). 
Prof. VAN DER GRINTEN 2 ) onderscheidt: 
a. gevallen van oneigenlijke samenwerking; 
b. gevallen, waarin de wet slechts de mogelijkheid schept om 
een dwang tot samenwerking in concreto te verwezenlijken (poten-
tieelen, wettelijken dwang); 
с gevallen, waarin de wet zelf de samenwerking dwingend op­
legt (rechtstreeksche wettelijke dwang); 
d. bijzondere constructies. 
y) Gemeentebestuur, 11e jaargang, blz. 477. 
a) In zijn praeadvies-1922 voor de Vereeniging van Nederlandsche Gemeenten, 
Gemeentebestuur 1922, blz. 97 e.V., opgenomen in Verspreide Opstellen, blz. 325 
e. v. Zie ook Nederlandsch Bestuursrecht, blz. 89 e. v. 
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Van potentieelen (subsidiairen) wettelijken dwang is sprake, 
wanneer de wet de bevoegdheid geeft aan een bepaald bovenge-
meentelijk orgaan om de gemeenten ten behoeve van de behartiging 
van een bepaald belang tot samenwerking te dwingen, de gemeenten 
echter door vrijwillig samen te werken den dwang kunnen ontgaan. 
Bij den rechtstreekschen, wettelijken dwang dwingt de wetgever 
zelf tot samenwerking, vloeit dus de verplichte samenwerking reeds 
onmiddellijk uit de wet zelve voort. 
Wij zullen — daar het hier slechts geldt het verkrijgen van een 
overzicht over bijzondere gevallen van samenwerking in zelfbestuur 
— de rubriceering van Prof. VAN DES GRINTEN volgen, doch plaatsen 
daarbij de bemerking, dat wij op deze plaats in het midden laten 
of de indeeling van VAN DER GRINTEN parallel loopt met de grens, 
welke wij overigens in dit werkje trekken tusschen samenwerking 
en niet-samenwerking. 
A. Samenwerking in oneigenlijken zin. 
Wanneer een gemeente, die over een inrichting beschikt, ver-
plicht wordt andere gemeenten van de diensten dier inrichting 
gebruik te laten maken, hebben we te doen met samenwerking 
in oneigenlijken zin. Een voorbeeld daarvan geeft het op art. 20 
der Besmettelijke Ziektenwet 1928, S. 265 steunende K. B. van 
1 October 1929, S. 448. Volgens art. 26, sub e, van dit K. B. is 
aan de toekenning van rijksbijdragen in de kosten van gemeentelijke 
ontsmettingsdiensten o. a. deze voorwaarde verbonden, dat het 
gemeentebestuur gehouden is, op door den Minister goed te keuren 
voorwaarden, de reinigingen, ontsmettingen en vernietigingen bij 
ziekten, bedoeld in art. 22 van dit besluit ook in of ten behoeve 
van door de Kroon aan te wijzen naburige gemeenten te doen ver-
richten. 
Prof. VAN DER GRINTEN merkt naar aanleiding hiervan op: „We 
hebben hier dus te doen met het geval, dat de gemeente verplicht 
is hare diensten aan naburige gemeenten te verleenen; van een 
gemeenschappelijke regeling is hier geen sprake; de voorwaarden 
worden zelfs eenzijdig door het gemeentebestuur, dat in het bezit 
is van den ontsmettingsdienst, vastgesteld, zij het dan ook onder 
goedkeuring van den betrokken Minister. 
Telkens wanneer een naburig gemeentebestuur van den ont-
smettingsdienst gebruik maakt, ontstaat een verbintenis tusschen 
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de beide gemeentebesturen, welke naar de regelen van het privaat-
recht beoordeeld zal moeten worden. 
We zien hier dus voor ons een bijzonderen vorm van gedwongen 
samenwerking. We bevinden ons daarbij — afgezien van den in 
casu opgelegden dwang — niet op het terrein, bestreken door art. 121 
(oud) der Gemeentewet, dat immers spreekt van het regelen van 
„gemeenschappelijke" zaken, belangen, inrichtingen of werken", 
doch op het terrein der overeenkomsten. Deze onderscheiding 
tusschen het tot stand brengen eener gemeenschappelijke regeling 
en het aangaan eener overeenkomst, is door den wetgever niet 
steeds in het oog gehouden. Dit blijkt b.v. uit art. 19, lid 4, der 
Lager-onderwijswet 1920, waarbij art. 121 der Gemeentewet ook 
van toepassing wordt verklaard bij de vaststelling van een regeling 
omtrent de toelating van kinderen uit de eene gemeente op de 
scholen der andere. Deze „regeling" is niets anders dan een gewoon 
contract, op het aangaan waarvan, tenzij natuurlijk — zooals in casu 
— de wet dit uitdrukkelijk verklaart, art. 121 der Gemeentewet 
geen betrekking heeft1)." 
Het eerste geval, dat art. 19, sub 4 der Lager-onderwijswet 1920 
noemt , t.w. de oprichting door naburige gemeenten eener ge-
meenschappelijke school is een voorbeeld van samenwerking, maar 
het vaststellen van een regeling omtrent de toelating van kinderen 
uit de eene gemeente op de scholen der andere noemt VAN DER 
GRINTEN oneigenlijke samenwerking. Hier gebeurt niets anders, 
dan dat twee of meer gemeenten met elkander een (privaatrechtelijke) 
overeenkomst sluiten, waarbij de wilsuitingen niet parallel loopen 
en er van een gemeenschappelijk doel geen sprake is. 
Naburige gemeenten — aldus lezen wij in art. 19, sub 4 der 
Lager-onderwijswet 1920 —, kunnen zich, met inachtneming van 
art. 121 (oud) der Gemeentewet vereenigen tot het vaststellen van 
eene regeling omtrent de toelating van kinderen uit de eene ge-
meente op de scholen der andere a). 
De artt. 23a en 20 der Vleeschkeuringswet 1919, S. 624, doen 
het eveneens voorkomen, of wij hier met samenwerking hebben te 
doen. Bij de wet van 18 Mei 1922, S. 306, werden art. 23a en het 
^ Praeadvies, blz. 109—110. 
a) De artt. 86 en 104 der Lager-onderwijswet 1920, art. 25 lid 4 der Nijverheids-
onderwijswet, art. Zftquater der Middelbaar-onderwijswet en art. äqualer Hooger-
onderwijswet houden een wettelijken betalingsplicht in. Elke gedachte aan samen-
werking is hieraan vreemd. 
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derde lid van art. 20 aan de Vleeschkeuringswet toegevoegd. Bij 
art. 23α wordt gedwongen samenwerking mogelijk gemaakt: 
§ „1 Wij kunnen gemeenten aanwijzen, die den keuringsdienst ge­
zamenlijk moeten regelen. De regeling is onderworpen aan de 
goedkeuring van Gedeputeerde Staten. Is binnen een door Ons 
bepaalden termijn een regeling als bovenbedoeld niet aan de goed­
keuring van Gedeputeerde Staten onderworpen, of keuren Gede­
puteerde Staten de regeling niet goed, dan wordt zij door dat College 
vastgesteld. 
2. Liggen de gemeenten, die Wij ingevolge het eerste lid hebben 
aangewezen, in meer dan één provincie, dan treden voor de toe-
passing van dat lid Wij in de plaats van Gedeputeerde Staten. 
3. De kosten van de in dit artikel bedoelde gemeenschappelijke 
regeling worden geacht te behooren tot de uitgaven, bedoeld in 
art. 206 (oud) der Gemeentewet. Art. 212 (oud) dier wet is van 
toepassing." 
Art. 20, sub 3 luidt: 
„Indien de verschillende gemeenten, hetzij vrijwillig, hetzij 
krachtens een door Ons op grond van art. 23a, eerste lid, genomen 
besluit den keuringsdienst gezamenlijk regelen, wordt aan een 
dezer gemeenten als centrale gemeente, door de overige, respectievelijk 
door Ons, daartoe aan te wijzen, de leiding van dien gemeenschap-
pelijken dienst en van het daaraan verbonden personeel opgedragen 
en is het keuringspersoneel van die gemeente bevoegd tot toe-
passing van de wet in de andere gemeenten, voor welke de ge-
zamenlijke regeling geldt." 
Bij de aangehaalde wet van 1922 tot wijziging der Vleeschkeurings-
wet 1919, S. 524, is het tweede lid van art. 21, inhoudend dat de 
gemeenteraad voor de ambtenaren van den keuringsdienst eene 
instructie vaststelt, waarbij mede worden geregeld hunne benoeming, 
hunne schorsing, hun ontslag en hunne bezoldiging, aangevuld met 
den volgenden zin: „In het geval, bedoeld bij art. 20, derde lid, 
wordt deze instructie alleen door den raad der centrale gemeente 
vastgesteld." 
In de Memorie van Toelichting op het wetsontwerp tot wijziging 
der Vleeschkeuringswet, dat geleid heeft tot de wet van 10 Mei 
1922, S. 305, betoogde de Regeering de wenschelijkheid van samen-
werking van gemeenten op dit terrein. „De samenwerkende ge-
meenten zullen zich vaak kunnen bedienen van eenzelfden keu-
ringsveearts en van dezelfde hulpkeurmeesters, hetgeen mede een 
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belangrijke besparing ín localiteiten, Utensilien en administratie 
zal medebrengen. De Regeering heeft met het oog hierop een 
plan van samenwerking tusschen de verschillende gemeentebe-
sturen aan Gedeputeerde Staten der verschillende provinciën doen 
toekomen, met verzoek de gemeentebesturen daarmede in kennis 
te stellen. Deze samenwerking kan, bij het ontbreken van een 
bijzondere regeling hiervoor in de Vleeschkeuringswet, niet anders 
geschieden dan op den voet van de artt. 121 en 122 der Gemeentewet. 
Het laat zich intusschen reeds thans aanzien, dat pogingen om tot 
een dergelijke vrijwillige samenwerking te geraken, in vele gevallen 
fiasco zullen lijden, doordat verschillende gemeenten er de voorkeur 
aan geven op eigen hand in zee te gaan (beeldspraak!) tot schade 
van het geheel. 
Zal een zoo economisch mogelijke uitvoering der wet niet in 
vele gevallen onmogelijk zijn, dan moet aan de Regeering de be-
voegdheid worden geschonken, zoo noodig de samenwerking dwin-
gend voor te schrijven. Daarom wordt voorgesteld een nieuw art. 23a 
in de wet op te nemen, waaraan art. 9 der Woningwet tot voorbeeld 
heeft gestrekt. Het geldt hier slechts een bevoegdheid van de Re-
geering, waarvan deze alleen zal gebruik maken, als de pogingen 
om tot vrijwillige samenwerking te geraken, niet tot het gewenschte 
resultaat mochten leiden. 
Zoowel met het oog op vrijwillige als op gedwongen samenwerking 
is het intusschen zeer gewenscht, dat in de wet eenige, zij het al 
zeer algemeene, lijnen voor de samenwerking worden aangegeven. 
De samenwerking wordt, naar het voorbeeld van de Warenwet, 
gedacht in dezen geest, dat ééne gemeente als centrale gemeente met 
de leiding van den dienst en van het daaraan verbonden personeel 
wordt belast. Alleen de centrale gemeente zal dan ook de instructie 
voor het personeel van den gemeenschappelijken dienst vaststellen." 
De opmerking van de Regeering: „Deze samenwerking kan, bij 
het ontbreken van een bijzondere regeling hiervoor in de Vleesch-
keuringswet, niet anders geschieden dan op den voet der artt. 121 
en 122 der Gemeentewet" is niet juist. Bij het ontbreken van een 
bijzondere regeling in de Vleeschkeuringswet zou — onder de 
Gemeentewet vóór de wijziging van 1931 — samenwerking in het 
geheel niet kunnen geschieden, omdat samenwerking op het gebied 
van zelfbestuur toen in het algemeen niet toegelaten was. 
Volgens VAN DEH GRINTEN in het aangehaald praeadvies is deze 
wijziging van de Vleeschkeuringswet gebaseerd op een onjuiste 
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voorstelling van den werkelijken toestand. „De gedachtengang 
toch — aldus VAN DER GRINTEN — waarvan deze wijziging uitgaat, 
is die van een gemeenschappelijke regeling, niet die van een contrac-
tueels samenwerking. En toch is juist deze laatste constructie hier de 
meest voor de hand liggende. Van den in een „centrale gemeente" 
aanwezigen dienst zullen de „kringgemeenten" tegen zekere ver-
goeding kunnen of moeten gebruik maken. Van een gemeenschap-
pelijke regeling is dan geen sprake. De inrichting behoort aan de 
centrale gemeente; de ambtenaren van den keuringsdienst zijn hare 
ambtenaren. Tegen een tevoren bepaalde vergoeding verrichten de 
ambtenaren hun dienst ten behoeve der kringgemeenten. Een stad, 
die in het bezit is van een vleeschkeuringsdienst, kan met den 
daaromheen gelegen kring van landelijke gemeenten een dergelijke 
regeling treffen. De stad is dan vanzelf de centrale gemeente, echter 
niet in den zin van het derde lid van art. 20 der novelle 1), als zoude 
de stad door de kringgemeenten of door de Kroon belast zijn met 
de „leiding van den gemeenschappelijken dienst en van het daaraan 
verbonden personeel". Er is geen gemeenschappelijke dienst. Er is 
een dienst van één gemeente, waarvan de andere gemeenten tegen 
vergoeding gebruik maken. 
Voor de vele gevallen, waarin een regeling in dezen geest moet 
worden getroffen, is derhalve art. 20, lid 3 niet juist. Daarvoor 
zoude eene bepaling in het leven moeten worden geroepen, waarbij 
aan de Kroon de bevoegdheid werd toegekend aan gemeenten het 
treffen eener overeenkomst nopens het gebruik van den keurings-
dienst van een of meer harer voor te schrijven." 2) 
B. Potentieele wettelijke dwang. 
Een voorbeeld van potentieelen wettelijken dwang vinden we 
in art. 13 der Woningwet, dateerend, voor wat lid 1 t /m 4 betreft, 
^ Thans der wet. 
*) T . a. p . , biz. 117—118. Sehr, verwijst naar art. 19 van het voorontwerp 
der Warenwet, „waarin men inderdaad het, naar mijn weten, eenigst bekende voor-
beeld aantreft, -waarbij de wetgever een onderscheiding maakt tusschen gemeen-
schappelijke regeling en overeenkomst. Dit art. 19 luidde: 
„1. Voorzoover niet binnen drie jaren na het in werking treden van deze wet 
aan het bepaalde in art. 2 is voldaan (art. 2 bepaalde: voor iedere gemeente is er 
een keuringsdienst van waren) zijn Gedeputeerde Staten bevoegd: 
a. aan eene gemeente de instelling van een eigen keuringsdienst voor te schrijven; 
b. aan gemeenten gezamenlijk de instelling van een gemeenschappelijken keurings-
dienst voor te schrijven; 
c. aan gemeenten het treffen van een overeenkomst nopens het gebruik van den 
keuringsdienst van een of meer harer voor te schrijven. 
1 
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van de wijzigingswet van 19 Februari 1921, S. 73, waarbij gemeenten 
verplicht kunnen worden voor het bouwtoezicht samen te werken. 
Het eerste lid van art. 13 verplicht iedere gemeente door één of 
meer daarvoor aangewezen ambtenaren toezicht te houden op de 
naleving van de in art. 1 der wet bedoelde voorschriften en van 
andere wettelijke bepalingen nopens de volkshuisvesting. Die amb-
tenaren kunnen hun dienst, hetzij in ééne gemeente, hetzij in onder-
scheidene gemeenten uitoefenen. De wet veronderstelt hiermede 
vrijwillige samenwerking. Het tweede lid bepaalt vervolgens: „Door 
Ons kunnen gemeenten worden aangewezen, die gezamenlijk het 
toezicht, bedoeld in het eerste lid, moeten regelen. De regeling is 
onderworpen aan de goedkeuring van Gedeputeerde Staten. Is 
binnen een door Ons bepaalden termijn niet eene regeling aan de 
goedkeuring van Gedeputeerde Staten onderworpen of keuren 
Gedeputeerde Staten de regeling niet goed, dan wordt zij door dat 
college vastgesteld." 
Bij de wijzigingswet van 1931 (Wet van 9 Juli 1931, S. 266) 
werd aan art. 13 een vijfde lid toegevoegd, van dezen inhoud: 
„Indien eenige gemeenten, hetzij vrijwillig hetzij krachtens een door 
Ons op grond van het tweede lid genomen besluit, het toezicht 
gezamenlijk regelen, kan aan een der gemeenten als centrale gemeente, 
door de overige gemeenten of door Ons daartoe aan te wijzen, de 
leiding van het gemeenschappelijk toezicht en van de daarmede 
belaste ambtenaren worden opgedragen en zijn de ambtenaren 
van die gemeente bevoegd tot toepassing van de wet in de andere 
gemeenten, voor welke de gezamenlijke regeling geldt." 
Niet ten onrechte aangetrokken door de figuur van de Warenwet 
en van de Vleeschkeuringswet heeft de wetgever ook voor het bouw-
en woningtoezicht de instelling van een centralen dienst, waarvan 
de verschillende samenwerkende gemeenten tegen vergoeding ge-
bruik maken, mogelijk gemaakt. Dit vijfde lid, waarin wij weer 
een voorbeeld aantreffen van oneigenlijke samenwerking is o. i. 
overbodig en dit te meer, nu in het eerste lid reeds is gezegd, dat de 
ambtenaren met het toezicht belast, hun dienst hetzij in ééne ge-
meente, hetzij in onderscheidene gemeenten kunnen uitoefenen. 
Het vierde lid van art. 19 der Lager-onderwijswet 1920 bepaalt, 
dat naburige gemeenten zich met inachtneming van art. 121 (oud) 
der Gemeentewet, kunnen vereenigen tot het oprichten en in stand 
houden van gemeenschappelijke scholen, of tot het vaststellen van 
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eene regeling omtrent de toelating van kinderen uit de eene ge-
meente op de scholen der andere. 
„Bij een met redenen omkleed besluit — aldus het vijfde lid 
van art. 19 — kunnen Gedeputeerde Staten, den hoofdinspecteur 
gehoord, een der in het vorige lid bedoelde maatregelen bevelen." 
En het zesde lid bepaalt: „Gelijke maatregelen kunnen Wij, Gede-
puteerde Staten gehoord, bevelen". 
Een regeling van twee of meer gemeenten nopens toelating 
van kinderen uit de eene gemeente op de scholen der andere is 
geen samenwerking. Het vijfde en het zesde lid houden feitelijk in, 
dat Gedeputeerde Staten, resp. de Kroon, gemeenten de ver-
plichting kunnen opleggen een overeenkomst te sluiten. Het op-
richten en in stand houden eener gemeenschappelijke school is wel 
een vorm van samenwerking. Het vijfde en zesde lid houden de 
mogelijkheid van dwang voor deze samenwerking in. 
In tegenstelling met andere soortgelijke wetsbepalingen wordt 
hier niet gezegd, dat Gedeputeerde Staten of dat de Kroon bij 
het nalatig blijven der gemeenten aan het bevel tot het sluiten eener 
overeenkomst, resp. tot samenwerking te voldoen, zelf de regeling 
kunnen opleggen. Aan het vijfde en zesde lid van art. 19 der Lager-
onderwijswet valt dus geen practische beteekenis toe te kennen. 
De Woningwet biedt nog een ander voorbeeld van potentieelen 
wettelijken dwang, nl. in art. 44: 
„Gedeputeerde Staten kunnen aan den raad van eene gemeente 
de verplichting opleggen, om hetzij in aansluiting aan een plan 
van uitbreiding van één of meer aangrenzende gemeenten, hetzij 
in overleg met deze gemeenten, binnen een door hen bepaalden 
termijn een plan van uitbreiding aan hun goedkeuring te onder-
werpen of een reeds vastgesteld plan te herzien." 
Gewezen zij nog op art. 20, onder 1 der Arbeidsbemiddelingswet 
1930: 
„Onze Minister kan de taak om als districts-arbeidsbeurs op te 
treden, opdragen aan eene der in het district gevestigde gemeentelijke 
arbeidsbeurzen. ' ' 
Een bijzondere regeling geeft art. 10, lid 4, der Arbeidsbemidde-
lingswet 1930: „Twee of meer gemeenten kunnen onder Onze 
goedkeuring gemeenschappelijk een arbeidsbeurs oprichten en in 
stand houden. Wijziging of opheffing eener gemeenschappelijke 
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regeling geschiedt niet dan onder Onze goedkeuring. Kunnen de 
gemeentebesturen het over de wijziging of de opheffing niet eens 
worden, dan kan de wijziging of de opheffing door Ons, den Raad 
van State gehoord, bij een met redenen omkleed, in het Staatsblad 
te plaatsen, besluit worden geregeld." 
C. Rechtstreeksche wettelijke dwang. 
Een rechtstreeks door den wetgever voorgeschreven, voor het 
geheele land geldende verplichte intercommunale samenwerking 
vinden we in de Warenwet 1935, S. 793 1) . Krachtens art. 2 dezer 
wet is het geheele land door de Kroon in gebieden verdeeld, welke 
elk een keuringsdienst bezitten, gevestigd in de door de Kroon 
aan te wijzen gemeenten (de centrale gemeenten). Het bestuur 
der centrale gemeente is belast met het financieel en administratief 
beheer van den dienst; de raad van deze gemeente stelt de noodige 
verordeningen op den keuringsdienst en de noodige instructies voor 
het personeel van dien dienst vast (art. 5). Deze verordeningen en 
instructies behoeven de goedkeuring van Gedeputeerde Staten, of, 
zoo het gebied van een keuringsdienst in méér dan een provincie 
is gelegen, van de Kroon, in beide gevallen, nadat de besturen 
van de andere gemeenten in het gebied van den keuringsdienst 
(de kringgemeenten) zijn gehoord (artt. 7 en 8). De raad van elke 
gemeente stelt één of meer verordeningen vast, tegen overtreding 
waarvan art. 6, lid 2, straf bedreigt en welke verordening onder-
worpen is aan de goedkeuring van respectievelijk Gedeputeerde 
Staten of van de Kroon. De gemeenten, die binnen het gebied van 
den keuringsdienst liggen, dragen de eene helft van de kosten van 
dien dienst, naar verhouding van het aantal inwoners van iedere 
gemeente. Het Rijk en de bedrijven, waarin waren worden voort-
gebracht of verkocht, dragen samen de andere helft van bedoelde 
kosten, onder voorwaarden, bij algemeenen maatregel van bestuur 
vast te stellen. 
D. De figuur van art. 45 e. v. der Woningwet. 
Ten aanzien van de streekplanregeling zij verwezen naar de 
overvloedige litteratuur over dit onderwerp. Voor de vrijwillige 
regeling van streekplannen in de artt. 46—60 der Woningwet heeft 
de algemeene regeling voor samenwerking van gemeenten toe-
*) Op gelijke wijze als in baar voorgangster de Warenwet 1919, S. 681; zie 
CREMER blz. 166 e. v. 
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passing gevonden, echter in dien zin, dat slechts één der beide 
in art. 130 der Gemeentewet genoemde mogelijkheden zal mogen 
worden gebruikt, n.l. die van instelling eener commissie. 
Het tweede lid van art. 45 der Woningwet verklaart de artt. 
130—133 en 135—137 van overeenkomstige toepassing op de 
streekplancommissie. Een dergelijke commissie kan — anders dan 
art. 138 Gemeentewet bepaalt — worden voorgeschreven ook zonder 
dat één der gemeenten het initiatief tot de samenwerking heeft 
genomen. In plaats van door de Kroon wordt, indien gemeenten 
in dezelfde provincie liggen, de dwang tot samenwerking opgelegd 
door Gedeputeerde Staten. 
Dat de wettelijke regeling bij de toepassing voor eigenaardige 
moeilijkheden kan zorgen, toont mr. KALLEN aan 1). 
Volgens art. 45 der Woningwet is het de taak der bij gemeen-
schappelijke regeling in te stellen commissie het streekplan voor 
te bereiden, vast te stellen en zoo noodig te herzien. „In het raam 
— aldus Mr. KALLEN — van de wettelijke taakomschrijving der 
streekplancommissie is feitelijk geen plaats voor „opheffing" van 
de eens vastgestelde regeling en toch moet volgens artikel 129 der 
Gemeentewet de regeling bepalingen inhouden omtrent hare op-
heffing. Dat is moeilijk met elkander te combineeren." 
Gevolg gevend aan het voorschrift van art. 129 Gemeentewet 
bepaalde het ontwerp-Statuut voor het Streekplan De Meyeryin 
art. 6, lid 2 — en bepaalt dit artikel in het Statuut zelf —: 
„Een voorstel tot wijziging of opheffing er van kan door elke 
van de betrokken gemeenten worden gedaan". 
„Opheffing der regeling — zegt Mr. KALLEN — is niet mogelijk 
zonder wat anders in de plaats te stellen, hetzij direct, hetzij nader-
hand als het streekplan volgens het legale voorschrift herzien moet 
worden of herziening daarvan uit anderen hoofde noodig of wensche-
lijk is gebleken. Het streekplan zelf — product van de regeling — 
kan niet worden opgeheven. Dit plan blijft rechtskracht behouden, 
hetzij als bestanddeel van een gemeentelijk uitbreidingsplan, hetzij 
als zelfstandig gemeentelijk uitbreidingsplan voor de betrokken 
gemeenten en nóch de Gemeenteraden, nóch wie ook, zal het streek-
plan kunnen ongedaan maken, terwijl het niet gewijzigd kan worden 
dan met inachtneming van de procedure ex art. 45, lid 1, der Wo-
ningwet, of eventueel van bovenaf krachtens art. 48." 
x) Streekplannen. Enkele opmerkingen naar aanleiding van het ontwerp-Statuut 
voor het Streekplan „De Meyery" in De Gemeenteraad jrg. 1932/33, blz. 49—62. 
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„Welke gevolgen — vraagt Mr. KALLEN — heeft een voorstel 
tot wijziging of opheffing van de regeling (art. 6, lid 2, van het ont-
werp), als niet alle gemeenteraden het voorstel aannemen? Wat 
blijft aan de initiatiefnemende gemeente in dit geval aan rechts-
middelen over, wanneer zij b.v. wijziging in de inrichting of samen-
stelling van de streekplancommissie wenscht, een andere verdeeling 
van kosten enz., enz. O. i. dient van meet af te worden vastgelegd, 
of aan de in te stellen commissie een blijvende taak (dus ook die 
van de „herziening") opgedragen zal worden, dan wel of men haar 
slechts de voorbereiding en vaststelling van het eerste streekplan 
zal opdragen. Maar dan blijft men zitten met de wet, die zegt, 
dat de taak der Commissie is, „zoodanig plan voor te bereiden, 
vast te stellen, en, zoo noodig, te herzien". 
De wettelijke regeling laat geen keuze tusschen de commissie 
ex art. 130a Gemeentewet of een rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam ex art. 1306. Een amendement-VAN HELLENBERG HUBAB 
om die keuze wel mogelijk te maken werd door den Minister be-
streden met het argument, dat het hier gold de behartiging van een 
belang voor één keer, waarom Z. Exc. de commissie als de aange-
wezen belangenbehartigster beschouwde, een argumentatie, welke 
volgens Mr. KALLEN — terecht — volkomen in strijd is met de 
legale taakomschrijving van de commissie. 
§ 5. SAMENWERKING VAN COLLEGES VAN BURGEMEESTER EN 
WETHOUDERS EN VAN BURGEMEESTERS 
Onder besturen van twee of meer gemeenten, die tezamen een 
regeling kunnen treffen, verstaat art. 129 der Gemeentewet de 
Raden zoowel als de colleges van Burgemeester en Wethouders. 
Is dit juist?, — vraagt Dr. Vos in het Weekblad voor Gemeente-
belangen 1). 
„In de Memorie van Toelichting wordt enkel geconstateerd, 
dat dit een afwijking is van het ontwerp der Staatscommissie van 
1918 en van het ontwerp-Ruvs DE BEERENBROUCK. Maar het schijnt 
kwalijk met den aanhef van art. 144 der Grondwet, waarbij aan 
den Raad de regeling van de huishouding der gemeenten wordt 
overgelaten, te rijmen om bij het tot stand brengen eener gemeenschap-
^ Jaargang 1929, blz. 82. 
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pelijke „regeling" een ander orgaan voor de betrokken gemeenten 
te laten optreden dan den Raad." 
Hoe kan Dr. Vos dit schrijven met kennis van het bestaan van 
art. 149 Grondwet en deszelfs geschiedenis? Art. 144 der Grondwet 
laat de regeling en het bestuur van de huishouding der gemeente 
aan den Raad over en toch is gedwongen samenwerking en een 
commissie of een intercommunale rechtspersoon, die bevoegdheden 
hebben, welke overigens aan de gemeentebesturen toekomen, 
mogelijk! Samenwerking van Burgemeester en Wethouders is in-
tusschen alleen mogelijk op het terrein van competentie van Bur­
gemeester en Wethouders, zooals. dat in de Gemeentewet is om­
schreven. Evenzoo is gedwongen samenwerking van Colleges van 
Burgemeester en Wethouders slechts mogelijk voor behartiging 
van zulke belangen, als waartoe Burgemeester en Wethouders 
krachtens de Gemeentewet bevoegd zijn. Maar waarom VAN DER 
GRINTEN г ) zich dan zulk een samenwerking, behalve op het gebied 
van het zelfbestuur niet goed kan voorstellen, is ons niet 
duidelijk. 
In art. 209, onder h is aan Burgemeester en Wethouders opgedragen 
de zorg, voor zoover van hen afhangt, voor de instandhouding, 
bruikbaarheid enz. van wegen enz. De Raad zal hiervoor de noodige 
gelden op de begrooting moeten uittrekken. Het staat Burgemeester 
en Wethouders dan volkomen vrij om wegen enz. te onderhouden 
in samenwerking met andere Colleges van Burgemeester en Wet­
houders. Hetzelfde kan gezegd worden van de bevoegdheid, Bur­
gemeester en Wethouders in art. 209 onder я, toegekend. 
In het Weekblad voor Gemeentebelangen2) werd de volgende 
vraag gesteld: „In de Staatscourant van 28 September 1931 wordt 
mededeeling gedaan van een gemeenschappelijke regeling voor 
hulpverleening bij brand, gesloten tusschen de gemeenten Alkmaar 
en Oudorp. Deze regeling is aangegaan door de Raden dier ge­
meenten en goedgekeurd door Gedeputeerde Staten van Noord-
Holland. Met omliggende gemeenten wil men alhier een soortgelijke 
regeling treffen, met dien verstande evenwel, dat de hulp wederzijds 
geheel gratis zal worden verleend. Beleefd verzoek ik U mij te 
berichten, of deze regeling ook door de Raden der betrokken ge­
meenten moet worden aangegaan, dan wel of Burgemeester en 
^ Het wetsontwerp-KAN, blz. 47. 
*) Jaargang 1931, blz. 396. 
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Wethouders zulks kunnen doen, in verband met het bepaalde in 
de artt. 129 en 209 der Gemeentewet." 
De redactie antwoordde hierop als volgt: 
„Wij zijn van meening, dat Burgemeester en Wethouders deze 
gemeenschappelijke regeling eerst zullen kunnen aangaan na daartoe 
machtiging van den Raad te hebben verkregen. Het betreft hier toch 
een overeenkomst, waarbij fmancieele verplichtingen voor de gemeente 
in het leven worden geroepen; deze bepalingen zullen eerst practisch 
beteekenis krijgen nadat de Raad zijn goedkeuring heeft gegeven". 
In het algemeen zouden wij er dit op willen zeggen: Wanneer 
de wet bepaalde onderwerpen, -zooals het onderhoud der wegen 
aan Burgemeester en Wethouders opdraagt, voor zoover de zorg 
voor wegen van hen afhangt, dan heeft de Raad de daarvoor be-
noodigde gelden op de begrooting uit te trekken en het gaat den 
Raad verder niet aan of Burgemeester en Wethouders de wegen 
zullen onderhouden alleen of in samenwerking met andere Colleges 
van Burgemeester en Wethouders. In het laatste geval moet de Raad 
bovendien, krachtens art. 240, onder и der Gemeentewet, de kosten 
voor de gemeente uit de gemeenschappelijke regeling door Bur­
gemeester en Wethouders aangegaan, voortvloeiend, op de be­
grooting uittrekken. Voor de laatste merkwaardige figuur zal men 
misschien even terugschrikken, doch art. 240 onder и spreekt — 
— alhoewel misschien onbedoeld — van eene gemeenschappelijke 
regeling zonder meer en men zal daaronder ook een dusdanige 
regeling, aangegaan door Burgemeester en Wethouders, moeten 
verstaan. Niet voor alle overeenkomsten, waarbij een College van 
Burgemeester en Wethouders met andere Colleges samenwerkend, 
fmancieele verplichtingen op zich neemt, zal het College vooraf 
de machtiging of goedkeuring van den Raad noodig hebben. Binnen 
het bedrag van den post, door den Raad voor het onderhoud der 
wegen (art. 209, onder A) uitgetrokken, zal het College met andere 
Colleges van Burgemeester en Wethouders fmancieele verplichtingen 
op zich kunnen nemen zonder den Raad er in te kennen. 
Mr. Koelma wijst er op, dat Burgemeester en Wethouders ook een 
rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam in het leven kunnen roepen. 
„Het is intusschen niet waarschijnlijk — zegt hij — dat zij hiertoe 
uit eigen beweging zullen overgaan, omdat zonder 's Raads mede­
werking het bestaan van een dergelijke rechtspersoon in financieel 
opzicht vrijwel onmogelijk zou zijn." ^ Wij zijn van meening dat, 
!) Gemeentebestuur 1931, blz. 477. 
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indien Colleges van Burgemeester en Wethouders in samenwerking 
een lichaam ex art. 130, onder b, der Gemeentewet in het leven 
zouden roepen, de Raad, krachtens art. 240 onder u, de voor dit 
lichaam benoodigde gelden op de begrooting zou moeten brengen. 
Aan een door Colleges van Burgemeester en Wethouders gecreëerde 
intercommunale rechtspersoon kan niet de bevoegdheid worden 
toegekend strafverordeningen vast te stellen of belastingen te heffen, 
omdat art. 134 Gemeentewet deze bevoegdheden beperkt tot rechts-
persoonlijkheid bezittende lichamen, door Raden van twee of meer 
gemeenten gevormd. 
* * 
De samenwerking van burgemeesters kan men zich moeilijk anders 
voorstellen dan op het gebied van zelfbestuur. Een voorbeeld van dezen 
vorm van samenwerking vindt men in het ontwerp van wet tot 
bescherming van de bevolking tegen luchtaanvallen ^ . Art. 4 van dat 
ontwerp luidt: 
„Wij kunnen bepalen, dat de burgemeesters van twee of meer 
gemeenten samenwerking tot stand brengen nopens de uitvoering 
van de in art. 1 bedoelde maatregelen. 
2. Indien binnen een door Ons gestelden termijn de gewenschte 
samenwerking niet is tot stand gekomen, kan daarin door of namens 
Onzen Minister van Binnenlandsche Zaken worden voorzien." 
1) Ingediend bij Kon. Boodschap van β Augustus 1935, Hand. Stat.-Gen. 1034/35, 
Bijlagen no. 476. 
HOOFDSTUK II 
DE RECHTSBAND TUSSCHEN SAMENWERKENDE 
GEMEENTEN 
1. PUBLIEK- EN PRIVAATRECHT 
Mede de volgende paragrafen van dit hoofdstuk mogen het schrij-
ven van deze eerste paragraaf rechtvaardigen. 
In de Memorie van Toelichting op het ontwerp van wet tot 
herziening van de Gemeentewet, dat is geworden de wet van 31 Ja-
nuari 1931, S. 41, merkt de Regeering op: 
„Een eerste hoofdgedachte, waarvan bij het ontwerpen van 
wettelijke bepalingen voor de intercommunale samenwerking is 
uitgegaan, is deze, dat op den voorgrond behoort te staan de pu-
bliekrechtelijke regeling en dat regelingen op privaatrechtelijken 
grondslag slechts in daarvoor zich bijzonder eigenende gevallen 
mogen worden toegelaten" 1). 
En in de Tweede Kamer zeide de Minister: 
„Het ontwerp wil tusschen de beide vormen, den publiekrechte-
lijken en den privaatrechtelijken, de grens behoorlijk trekken. Be-
hoorlijk, zooals die grens uit de natuur der beide rechten voortvloeit" 2) 
Men is natuurlijk ten zeerste nieuwsgierig hoe de wetgever dit 
nooit vertoonde kunststuk heeft gewrocht. Wij zullen in dit hoofdstuk 
zien hoe men het op den voorgrond stellen van de publiekrechtelijke 
en het op het tweede plan brengen van de privaatrechtelijke regeling 
heeft te verstaan. 
Waar een gemeenschappelijke regeling is, daar is niet een over-
eenkomst, zeggen sommigen. „Ternauwernood — aldus OPPENHEIM 
— zal ik behoeven op te merken, dat art. 121 (oud) Gemeentewet 
uitsluitend het oog heeft op gemeenschappelijke regelingen, uit-
vloeisels van de publiekrechtelijke taak der gemeenten, van hare 
overheidszorg. Gemeenschappelijke contractueele regelingen, rege-
') KOOIMAN, blz. 6. 
') KOOIMAN, blz. 243. Dezelfde — door ons gecursiveerde woorden — worden 
gebruikt in de eire. van den Min. van Binnenl. Zaken en Landbouw dd. 22 April 
1931 aan de gemeentebesturen. 
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lingen van burgerrechtelijke natuur, vallen er niet onder. Daarvoor 
gelden de regels van het gemeene recht." 1) 
Heel kras drukt ook Mr. Vos zich uit, die zegt, dat art. 121 (oud) 
Gemeentewet alleen dan van toepassing is, wanneer de gemeente-
besturen een regeling treffen, waarvoor de hoedanigheid van overheid 
noodig is en dat zoowel uit den inhoud als uit de geschiedenis van 
art. 121 (oud) blijkt, dat de wetgever hierbij op het oog heeft gehad 
een publiekrechtelijke regeling, en dat van een overeenkomst in 
den zin van het burgerlijk recht daarbij geen sprake is 2). 
De Vereeniging van Ned. Gemeenten wijst er in haar reeds 
genoemd adres op, dat het niet juist is, de voorgestelde bepalingen 
betreffende de samenwerking van gemeenten ook toepasselijk te 
verklaren op overeenkomsten 3). 
Gemeenschappelijke regeling en overeenkomst sluiten elkaar uit, 
zeggen sommigen; anderen zeggen: zulk een regeling berust niet 
op een overeenkomst in den zin van Boek III van het Burgerlijk 
Wetboek. 
In art. 146 Gemeentewet suggereert de wetgever door het gebruik 
der woorden „burgerrechtelijke overeenkomsten", dat er ook nog 
andere, publiekrechtelijke overeenkomsten zijn. 
ROMEYN zegt: „Zoowel de Provinciale wet als de Gemeentewet 
hebben van den aanvang af de mogelijkheid van gemeenschappelijke 
regeling van belangen door provincies en gemeenten erkend. Dat 
dergelijke regelingen deze lichamen voor de toekomst binden, staat 
wel vast. Tal van beslissingen zijn aan te voeren, dat gemeenschap-
pelijke regelingen niet eenzijdig kunnen worden gewijzigd, of opge-
heven. Na de wijziging van de Gemeentewet van 31 Januari 1931, 
S. 41, zal wel geen twijfel meer bestaan of dergelijke regelingen 
op grond van publiekrechtelijke overeenkomsten tot stand komen." *) 
In de Gemeente-Stem 6) vraagt de schrijver, die het werk van ROMEYN 
bespreekt, of er publiekrechtelijke overeenkomsten zijn, en hij 
antwoordt: „Tusschen openbare lichamen stellig. Men denke aan 
de regeling van gemeenschappelijke belangen." 
De samenwerking beperkt zich tot de publiekrechtelijke taak der 
gemeentebesturen; deze treden hierbij op als overheid en dan acht 
x) OPPENHEIM-V. D. POT, I, bb. 693—694. 
·) W. B. A. nos. 3610, 3611 en 3616. 
») W. G. B. 1929, blz. 133 e. v. 
') Mr. Dr. H. J. ROMEYN, Administratief Recht, blz. 93, VGravenhage 1934. 
») No. 4331. 
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men elk begrip overeenkomst per se uitgesloten (OPPENHEIM, VOS). 
Integendeel, zegt SYBENGA, dergelijke regelingen zijn privaatrechte­
lijke overeenkomsten, waarop de bepalingen van het derde Boek 
van het Burgerlijk Wetboek van toepassing zijn, voor zoover er 
geen geschreven afwijkende regels zijn gesteld ^ . Tenslotte zal 
VAN PRAAG zoowel het bestaan van publiekrechtelijke als van pri­
vaatrechtelijke overeenkomsten aannemen, al naargelang gemeente­
besturen, die een overeenkomst van samenwerking aangaan, daarbij 
al dan niet als zoodanig optreden 2 ) . 
Wij komen op een en ander hieronder terug. Het is — in het 
huidig stadium der administratiefrechtelijke wetenschap — nog 
noodzakelijk, dat ieder schrijver, die iets poogt te zeggen over de 
zoo juist aangeduide en soortgelijke vraagstukken, weergeeft wat 
hij bedoelt wanneer hij spreekt over publiek- en privaatrecht, over 
publiekrechtelijke en privaatrechtelijke handelingen. De termi­
nologie in deze kwesties is nog weinig vaststaand, van een gevestigde 
begripsbepaling kan nog niet worden gesproken; het administratief 
recht daarenboven is volop in ontwikkeling en vertoont een dagelijks 
toenemende verscheidenheid van vormen. Daarom moet men — 
om niet te worden misverstaan — zeggen in welken zin men de 
begrippen publiek- en privaatrecht hanteert. 
* * 
* 
Men heeft een principieel onderscheid tusschen publiek- en 
privaatrecht aangenomen en men heeft dit onderscheid evenzooveel 
malen verworpen. Men heeft getracht het onderscheid tusschen 
publiek- en privaatrecht in enkele formules neer te leggen, maar 
telkens bleek, dat die formules het tegen de critiek moesten af­
leggen of door groóte verscheidenheid van nieuwe rechtsvormen 
werden achterhaald. 
De vraag of er een principieel verschil tusschen twee gebieden 
van recht, publiek- en privaatrecht, valt aan te wijzen, wordt thans 
algemeen ontkennend beantwoord, want — zegt men met Prof. 
KRANENBURG — publiek- zoowel als privaatrecht behooren beide 
tot het recht; zij hebben beide betrekking op rechtsgevolgen, aan 
feitelijke gedragingen vastgeknoopt. 
1) Mr. S. SYBENGA, Overeenkomsten tot regeling van openbare belangen. Themis 
1918, blz. 32 e. v. Zie ook W. B. A. no. 3616. 
a) Dr. L. v. PRAAG, Op de grenzen van publiek- en privaatrecht. 's-Graven-
hage 1923 met suppl. 1930. 
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Er moge dan al geen principieel onderscheid tusschen deze beide 
gebieden van het recht zijn aan te wijzen, een onderscheiding be­
staat onbetwistbaar, en al worden ze dan niet meer in twee streng 
gescheiden hokjes verdeeld, al zal men spoediger dan voorheen 
aannemen, dat het eene gebied in het andere overloopt en dat er 
gebieden zijn aan te wijzen, zonder dat men de grenzen kan mar­
keeren, men blijft toch benieuwd volgens welke criteria dan wel 
een systematiek van het recht naar publiek- en privaatrechtelijke 
gezichtspunten tot stand behoort te worden gebracht. 
Het is echter meer dan een vraagstuk van systematiek. Vroeger 
kon men op een benijdenswaardig simplistische manier met het 
vraagstuk afrekenen; men verdeelde het recht in twee afdeelingen, 
een publiekrechtelijke en een privaatrechtelijke; volgens een of 
ander zeer breed getrokken criterium achtte men beide afdeelingen 
scherp van elkander gescheiden zonder dat men zich in den aard 
der onderscheiding verdiepte. Van den weeromstuit is men elke grens 
tusschen publiek- en privaatrecht gaan loochenen. „De onder­
scheiding publiek- en privaatrecht heeft enkel waarde ter verdeeling 
der leerstof", zegt SYBENGA 1 ) . Men onderscheidt echter evenmin 
publiek- en privaatrecht slechts bij wijze van wetenschappelijk 
hulpmiddel als men dit met handelsrecht en burgerlijk recht heeft 
gedaan, maar men maakt die onderscheiding, omdat men de be­
hoefte onderkent aan andere rechtsregelen dan de oude, welke in 
onze burgerlijke wetgeving zijn neergelegd. 
Wie het recht ziet als een levende werkelijkheid, wie niet wil, 
dat de rechtsontwikkeling stilstaat — en hetgeen reeds al te dikwijls 
gebeurt, de feiten achterna hinkt —, vindt het heelemaal niet erg 
dat eenige verhouding van de eene afdeeling naar de andere verhuist, 
van privaatrechtelijk publiekrechtelijk wordt. 
Prof. BORDEWIJK jammert alleen al bij de gedachte dat het mogelijk 
is, het pachtrecht in de toekomst als publiekrechtelijk te beschouwen. 
De Pachtwet besprekend vraagt hij 2 ) : wordt pacht publiekrecht? 
De schrijver haalt Prof. COHEN („Het nieuwe Pachtwet-ontwerp" 
in Ned. Jur.blad 1935, blz. 385 e. v.) aan: „Men is, wanneer men 
het ontwerp heeft doorgelezen, geneigd zich te verzoenen met de 
gedachte dat deze stof buiten het Burgerlijk Wetboek blijft, want 
men vraagt zich af, of het pachtrecht nog wel privaatrecht zal zijn". 
l) W. B. A. no. 3616. 
, ) Leerboek der Landhuishoudkunde, blz. 441, dl. I, Haarlem, 193Θ. 
62 
Dit vormt voor sommigen een spookbeeld. „Het komt mij voor 
— aldus BORDEWIJK — dat het een misbruik is, eene materie 
die 20 eeuwen en langer als privaatrecht is beschouwd en behandeld, 
met publiekrechtelijke elementen te lardeeren." Prof. BORDEWIJK 
wil nog trachten te redden wat te redden valt. „(En) niet gaarne 
zou ik — zegt hij terecht — omdat de pacht bij afzonderlijke wet 
wordt geregeld, willen volhouden, dat de Titels over verbintenissen 
in het Derde Boek van het Burgerlijk Wetboek (artt. 1269—1492) 
op de pachtovereenkomst niet toepasselijk zouden zijn 1). Zoo is 
de Faillissementswet in 1893 tot stand gekomen buiten het Wetboek 
van Koophandel om, waarvan het Derde Boek bij art. 2 der In-
voeringswet van de Faillissementswet is ingetrokken. Maar niemand 
twijfelt of faillissement of surséance privaatrechtelijke instellingen 
zijn gebleven. Zoo blijft een aan beginselen van het privaatrecht 
ontleende critiek ook tegenover de Pachtwet m. i. wel degelijk op 
haar plaats. Ik vermoed dat Prof. COHEN zich steeds minder zou 
laten verzoenen" — en nu komt de oorzaak van het snood bedrijf 
(tusschenzin van sehr, dezes) — „naarmate de politiek zich ook van 
andere overeenkomsten in het Burgerlijk Wetboek meester maakte 
om ze daarbuiten te plaatsen en op het voorbeeld van het pachtrecht 
te „moderniseeren". Hier geldt: principiis obsta!" 
Met andere woorden: omdat het altijd zoo geweest is, moet het 
altijd zoo blijven. Principiis obstat Maar nu komt „de politiek" en 
het heilig huisje van het Burgerlijk Wetboek wordt ingeworpen. 
Indien Prof. BORDEWIJK het voor het zeggen had, zou de Pachtwet 
er niet zijn gekomen, zijn beleid zou dat hebben verhinderd, maar 
was dat dan geen politiek 1 
De regeling van de arbeidsovereenkomst en van de collectieve 
arbeidsovereenkomst, ja onze geheele sociale wetgeving, welke ons 
burgerlijk recht nu hier, dan daar aantast, het is alles het werk 
van de politiek, behalve dan van de politiek van Prof. BORDEWIJK! 
Men is het publiekrecht nu gaan zien als een complex van bij-
zondere normen ten dienste van de overheid, en afwijkend van het 
privaatrecht, dat als het gemeene recht wordt beschouwd. 
Het publiekrecht is het recht, dat de overheid van noode heeft 
bij de uitoefening harer taak. Wij hebben daar vrede mee, indien 
men, gelijk wij in dit geschrift doen, zich beperkt tot het eigenlijk 
1) Voorzoover de nieuwe regeling daaraan althans niet derogeert — noot sehr, 
dezes. 
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gezegde administratief of bestuursrecht1). Men moet echter niet 
vergeten dat ook de justiciabelen in hun verkeer behoefte hebben 
aan een complex van andere rechtsregelen dan die welke b.v. het 
op Romeinsch-rechtelijke leest geschoeide hyper-individualistische 
overeenkomsten- en verbintenissenrecht van ons Burgerlijk Wetboek 
hun biedt. Indien men derhalve niet over het hoofd ziet, dat er in 
het sociaal-economische een collectiveering van rechtsnormen plaats 
heeft, dat er een nieuw recht in wording is, dat kwalijk, met of 
zonder juridische kunstgrepen, in het keurslijf onzer burgerlijke 
wetgeving kan worden geperst 2). 
Men kan nu wel zeggen: het publiekrecht is het complex van 
rechtsregelen dat de overheid behoeft ter uitoefening harer taak, 
mits men niet over het hoofd ziet, dat de taak der overheid o. m. 
bestaat in het stimuleeren van de taak van anderen en er aldus 
een uit de sociaal-economische ontwikkeling voortgekomen nieuw 
recht ontstaat, dat eveneens op den naam van publiekrecht aan-
spraak maakt. 
Dit geeft ons een tweede opmerking in de pen. Het administratief 
recht is het recht van de overheid. Het is de overheid, die, al naar 
mate haar taak in de welvaartssfeer zich verder is gaan uitstrekken, 
een toenemende behoefte kreeg aan andere rechtsregelen, dan die 
welke gelden voor de naar welvaart strevende en hun eigen belang 
najagende burgers, onderling. Dat voor de overheid het privaat-
recht dikwijls niet pasklaar is of kan zijn, is te verstaan; het wel-
l) Het staatsrecht, het recht van de staatsorganisatie zelve, wordt hier verder 
terzijde gelaten. Indien men met SCHOLTEN — ASSER-SCHOLTEN, alg. dl., blz. 37 — 
aanneemt, dat het staatsrecht van eigen aard is, moet men echter aantoonen waaruit 
die eigen aard bestaat. SCHOLTEN erkent dus twee gebieden des rechts, die naar 
den aard verschillen, n.l. eenerzijds het staatsrecht en anderzijds het administratief 
en privaatrecht. Prof. KAMPHUISEN (De interpretatie in het Staatsrecht, in. rede 
Nijmegen 1933, blz. 17, noot 1; zie ook diens Gewoonterecht, 's Gravenhage 1935, 
blz. 4) betwijfelt of de onderscheiding naar den aard, die SCHOLTEN maakt, juist is. 
„Ook de regels van het staatsrecht in engeren zin — merkt Prof. KAMPHUISEN 
op — geven de grenzen der bevoegdheden aan van de verschillende organen. Zij 
bepalen, evenals de andere rechtsregels, welke bevoegdheden ieder rechtssubject 
heeft, en of die bevoegdheid nu is het scheppen van gedragsregels, zooals bij de 
staatsrechtelijke organen, dan wel b.v. het uitoefenen van het eigendomsrecht, 
zooals elders, doet aan den aard der regels m. i. niet af." 
Men zie o.m. ook VAN DER GRINTEN: — „Wat is administratief recht?" in Verspreide 
Opstellen, blz. 165 e. v. —: „Ons administratief recht is speciaal recht, dat speciale 
regelen bevat voor onderwerpen van staatsbemoeiing, waarvoor niet met de voor-
schriften van staats- en civielrecht kan worden volstaan" (blz. 170). 
') „Wanneer ons Burgerlijk Wetboek beschikken zou over gevoel, zou het gerild 
hebben bij de incorporatie van de collectieve arbeidsovereenkomst in zijn individueel 
verbintenissenrecht" (Prof. Mr. C. P. M. ROMME, Over het begrip arbeid naar 
Nederlandsch Recht, Amsterdam, 1934). 
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vaartsstreven der overheid immers is van andere geaardheid dan dat 
der burgers in hun onderling verkeer. In het rechtsverkeer tusschen 
de individuen worden belangen scherp tegenover elkaar afgewogen; 
hier moet evenwicht zijn tusschen praestatie en contrapraestatie; 
hier mag niet zonder oorzaak een vermogens- en belangenver-
schuiving van de eene huishouding in de andere plaats hebben; 
hier behartigt ieder slechts zijn eigen belang, waarbij hij nimmer 
zonder oorzaak belangen van anderen mag schenden. Het welvaarts-
streven der overheid daarentegen geschiedt niet om haar zelfs wil, 
noch in het gezamenlijk belang der burgers, maar geschiedt ten bate 
van het algemeen belang. Geen individu mag de huishouding van 
een ander ondergeschikt maken aan de zijne; de taak der overheid 
brengt echter mede, dat zij — die moet handelen — het belang van 
hare huishouding d. i. het algemeen welzijn op den voorgrond 
stelt en dat de afzonderlijke belangen der justiciabelen tot op zekere 
hoogte daaraan ondergeschikt worden gemaakt. De overheid mag 
ingrijpen in de belangensfeer der onderdanen, zonder dat het door 
de overheid gepraesteerde scherp kan worden afgewogen tegenover 
het offer dat de huishouding van justiciabelen brengt. Vandaar 
b.v., dat de schadevergoedingsplicht in het publiekrecht anders 
ligt dan in het privaatrecht. Het vraagstuk der rechtmatige en 
onrechtmatige overheidsdaad kan ons zeer veel leeren omtrent de 
verhouding publiek- en privaatrecht. Het publiekrecht — zegt 
MEYERS in dit verband ^ — heeft niet alleen zijn eigen bijzondere 
regelen, maar slag op slag kan men ook aldaar niet de beginselen 
van het privaatrecht in toepassing brengen. „In alle zoodanige 
gevallen worden deze verschillen niet gemaakt omdat het één privaat-
recht, het ander publiekrecht betreft, maar doordat deze verschillen 
in een goed geordende maatschappij gemaakt moeten worden2), 
krijgt een tegenstelling publiek- en privaatrecht haar reden van bestaan. 
De omstandigheid, dat men tot heden geen algemeen eenvoudig 
criterium voor wat privaatrecht en voor wat publiekrecht is, heeft 
kunnen opstellen, doet aan het feit, dat de tegenstelling er is, niets af. 
Door de veelvuldigheid der maatschappelijke verhoudingen zijn bij 
alle juridische tegenstellingen grensgebieden aan te wijzen, die echter 
de tegenstelling zelve niet waardeloos maken." 
Indien men van de overheid dezelfde gedragingen eischte of op 
haar gedragingen dezelfde rechtsregelen van toepassing verklaarde, 
M W. P. N. R. 2883 en 2884. 
*) En dus niet enkel voor een indeeling der leerstof, opm. schrijver dezes. 
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als die welke gelden in het verkeer der burgers onderling, dan 
zou zij haar taak, bestaande in de behartiging van het algemeen 
welzijn, slechts zeer gebrekkig kunnen uitoefenen 1) . 
Het bijzondere recht nu, waaraan de overheid behoefte heeft, 
is het publiekrecht of beter het administratief of bestuursrecht. 
Voor onze rechtsorde moet worden aangenomen, dat het privaatrecht 
het gemeene recht is, en dat het bestuursrecht dat complex van 
gedragsregelen is, dat het privaatrecht ter wille van de staatstaak 
aanvult en er van afwijkt. „Het privaatrecht is het gemeene recht. 
Het publiekrecht maakt daar voortdurend inbreuk op, maar stelt 
het niet ter zijde, het geldt ook voor de overheid, zoolang een af-
wijking niet kan worden aangetoond." (SCHOLTEN a).) 
Wij behoeven hier niet aan te toonen, waarom het volgens het 
Nederlandsche recht zoo is, waarom hier de regel geldt, zooals 
SCHOLTEN hem heeft geformuleerd, dat het privaatrecht het gemeene 
recht is en het bestuursrecht het recht, dat van het privaatrecht 
afwijkt en dit aanvult ten behoeve der overheidstaak. 
Het kan ook anders zijn en met name in Frankrijk en in Engeland is 
het anders dan hier en misschien komt er een tijd, waarin de door Prof. 
SCHOLTEN gegeven formuleering niet meer opgaat, maar dit is van 
minder belang; hoofdzaak is te constateeren, dat de uitoefening van 
de overheidstaak niet altijd kan geschieden met privaatrechtelijke 
normen, maar dat voor die taak een complex van afzonderlijke 
normen — men kan ze bijzondere normen noemen — noodig is. 
Er is echter ook de keerzijde van de medaille. Het gebeurt ook, 
dat de overheid zich aan den greep van het publiekrecht tracht te 
onttrekken en tot het privaatrecht haar toevlucht neemt. Het keurslijf 
van het publiekrecht wordt dan voor haar te nauw. Om aan de 
lastige bepalingen van de artt. 238 (nieuw nummer 275) en 254 
(nieuw nummer 287) te ontkomen, gaven de gemeenten voorkeur 
aan een privaatrechtelijke exploitatie harer bedrijven. Thans is de 
vraag actueel of en in hoeverre privaatrechtelijke regeling van be-
') Vgl. SCHELTEMA, „Wanneer ons recht voor de handhaving van de publieke 
bestemming der tot den openbaren dienst bestemde zaken geen anderen waarborg 
kende dan de civielrechtelijke bevoegdheden der overheidslichamen, dan zou die 
handhaving een gebrekkige moeten heeten; dit volgt reeds uit het enkele feit, dat 
er verschillende van zulke tot den openbaren dienst bestemde zaken zijn, waarvan 
particulieren eigenaar zijn, en ten aanzien waarvan de overheid aan het civielrecht 
geen enkele bevoegdheid ontleent. De regeling van het gemeene recht behoeft dus 
aanvulling." (De zaken der openbare lichamen, in Ned. Bestuursrecht, blz. 124. 
') Zie zijn belangrijke paragraaf Privaat- en Publiekrecht in ASSER-SCHOLTEN, 
alg. dl., blz. 34-^2. 
< 
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bouwing geoorloofd is, waaraan de algemeene vraag vooraf moet 
gaan, in hoeverre publiekrechtelijke regeling van eenig onderwerp 
tot gevolg heeft, dat aan de desbetreffende overheidsorganen de 
privaatrechtelijke weg wordt versperd 1). 
De aanstelling van arbeidscontracters biedt een ander voorbeeld 2). 
Vóór de herziening der Gemeentewet in 1931 moesten de gemeen-
ten, wilden zij de gemeenschappelijke exploitatie van een bedrijf 
door een afzonderlijk lichaam doen geschieden, wel een privaat-
rechtelijken vorm, n.l. dien der stichting of naamlooze vennoot-
schap nemen; nu de Gemeentewet daarvoor een nieuw, publiek-
rechtelijk lichaam in het leven heeft geroepen, is deze privaat-
rechtelijke weg in eerste instantie (art. 146 Gemeentewet) afge-
sneden. 
Wij nemen derhalve als gegeven aan, dat het privaatrecht het 
gemeene recht is, geldend ook voor de overheid, zoolang een 
afwijking niet kan worden aangetoond. Wanneer moet zulk een 
afwijking worden aangenomen? Alleen wanneer ze in een regel 
van positief-wettelijk recht is neergelegd? Er is geen grooter gevaar 
voor rechtsverstarring en geen grooter belemmering voor rechts-
verfijning denkbaar dan de meening, dat het privaatrecht ook voor 
de overheid geldt, zoolang het niet met evenveel woorden is uit-
gesloten. „Bij geen wettelijke bepalingen — zegt SYBENGA 3) — zijn 
de openbare belangen aan de heerschappij der bij art. 1349 B. W. 
bedoelde overeenkomsten onttrokken." Terecht zegt daarop 
KRANENBURG: „Men moet dus niet redeneeren: de geschreven 
regelen van het privaatrecht zijn ook van toepassing op het staats-
en administratief recht, overal waar de toepasselijkheid niet met 
zooveel woorden is uitgesloten. Dan komt men verkeerd uit." *) 
En ook SCHOLTEN erkent: „de aanvulling en afwijking van het 
privaatrecht kan uitdrukkelijk geschieden, maar kan ook het resultaat 
zijn van rechtsvinding waar de wet zwijgt" fi). 
1) Men zie daaromtrent o. m. het rapport van de Commissie, ingesteld door 
den Stedebouwkundigen Raad van het Nederlandsch Instituut voor Volkshuis-
vesting en Stedebouw, tot onderzoek van de vraag, of en in hoeverre privaatrech-
telijke regeling van bebouwing geoorloofd moet worden geacht (Gemeentebestuur 
Augustus 1934; Нилот, Misbruik van Burgerlijk recht door de administratie, in 
den aan KRABBE aangeboden bundel, dl. II, blz. 176 e. v. Interessante gegevens 
biedt VAN POELJE in Osmose, Alphen aan den Rijn, 1931. 
*) Zie echter inmiddels art. 134 Ambtenarenwet 1929. 
*) Overeenkomsten tot regeling van openbare belangen, Themis 1918, blz. 35. 
4) Publiek- en Privaatrecht in Staatsrechtelijke Opstellen, KRABBE II, blz. 69. 
*) Т. а. р. Ыа. 40. 
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De afwijking kan ook het resultaat zijn van rechtsvinding waar 
de wet zwijgt. De wet zwijgt nu heel dikwijls en t. a. v. het zich 
snel ontwikkelend bestuursrecht zwijgt ze soms meer dan ze spreekt 
en daarom is het gevaar voor rechtsverstarring zoo groot, wanneer 
men het standpunt van SYBENGA deelt. Toch maken velen, bewust 
of onbewust, zich daaraan schuldig. Zelfs Prof. SCHELTEMA, wien 
men toch niet kan verwijten, dat hij geen oog en oor heeft voor 
het levend recht, doet dit o. i. eenigszins. 
Prof. SCHELTEMA *) gaat er van uit, dat er zijn concrete feitelijke 
verhoudingen tusschen personen — waaronder de overheid — 
en dat er is het al of niet geschreven en al of niet gecodificeerde objectieve 
recht, hetwelk beoogt die verhoudingen te regelen. „Zoo dikwijls 
de vraag rijst, hoe dat objectieve recht een bepaalde verhouding 
regelt, zal het ter beantwoording van die vraag noodig zijn, allereerst 
te bepalen, in welk deel van dat objectieve recht men die regeling 
heeft te zoeken, eerst als men weet wát men moet toepassen, kán 
men gaan toepassen." (Blz. 235.) 
Dit is het uitgangspunt van Prof. SCHELTEMA, waarbij te con-
stateeren valt, hetgeen niet anders te verwachten was, dat de schrijver 
ook ongeschreven publiekrecht aanneemt 2). 
Maar waarom eischt Prof. SCHELTEMA dan desalniettemin het 
bestaan van geschreven objectief recht, waarom althans kent hij 
in concrete gevallen zoo weinig beteekenis toe aan de resultaten 
der rechtsvinding? Bij arrest van den Hoogen Raad van 29 Januari 
1926, W. 11479 werd beslist, dat aan de ambtenaarsverhouding niet 
ten grondslag ligt een overeenkomst in den zin van Boek III van 
het B. W. „De ambtelijke verhouding — aldus de advocaat-generaal 
BESIER — vindt haar grondslag alleen in het geschreven of onge-
schreven objectief publiek recht". „Naar het door mij ontwikkelde 
systeem — zoo antwoordt Prof. SCHELTEMA op blz. 252 — had de 
Hooge Raad moeten kunnen wijzen op bijzondere bepalingen van 
publiek recht, die in afwijking van de burgerrechtelijke regeling, 
1) Zie zijn belangwekkend: Het Grensterrein van publiek· en privaatrecht in 
R. M. jrg. 1927, blz. 233 e. v. 
*) De moderne dogmatiek is met het bestaan van ongeschreven recht geheel 
en al verzoend; het bestaan van een rechtsregel te ontkennen, omdat hij onge-
schreven is, is een tot vruchteloosheid gedoemd pogen. (De zaken der openbare 
lichamen, in Ned. Bestuursrecht, blz. 127.) 
Vgl. MEYERS in W. P. N. R., no. 2544: „niet het В. W. doch eigen regels zijn 
toepasselijk, indien het algemeen belang dit eischt". Zie ook zijn bijdragen in 
W. P. N. R., nos. 2883 en 2884 en het arrest van den Hoogen Raad van 12 Januari 
1923, N.J. 23, 307. 
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zich deze verhouding hadden aangetrokken. Volstaan werd echter 
met te wijzen op art. 63 der Grondwet, volgens hetwelk de Kroon 
de bezoldiging van alle ambtenaren regelt, waaruit op zich zelf 
echter slechts valt af te leiden, dat voorzoover de salarieering betreft, 
aan de bepalingen van het B. W. is gederogeerd." 
Waarom is te dezen aanzien niet geoorloofd, hetgeen de hoog-
geleerde schrijver enkele bladzijden te voren wel geoorloofd acht 
ten aanzien van de karakterbepaling der concessie en vergunning? 
Op blz. 249 bespreekt Prof. SCHELTEMA de concessie, wanneer 
de noodzakelijkheid om deze — of een vergunning — aan te vragen, 
voortvloeit uit een publiekrechtelijke regeling, die het vereischte 
van voorafgaande bewilliging stelt en zegt: „Ik zou in het algemeen 
geneigd zijn aan te nemen, dat dergelijke publiekrechtelijke voor-
schriften, het vereischte van concessie of vergunning stellende, 
daarmede beoogen, de geheele regeling, en dus ook de regeling der 
rechtsgevolgen, zelfstandig te beheerschen en aan de burgerrechte-
lijke werkingssfeer te onttrekken. De moeilijkheid doet zich daarbij 
voor, dat meestal de publiekrechtelijke regeling zich omtrent de 
rechtsgevolgen niet uitlaat, zoodat te dien aanzien moet worden beslist 
aan de hand van algemeene beginselen van publiek recht." (Curs, van 
ons.) 
Waarom mag wel aan de hand van algemeene beginselen van 
publiek recht beslist worden omtrent den rechtsaard der concessie, 
en waarom had de Hooge Raad voor zijn stelling, dat aan de ambte-
naarsverhouding niet ten grondslag ligt een overeenkomst in den 
zin van Boek III van het B. W., moeten kunnen aanwijzen bijzondere 
bepalingen van publiekrecht, die in afwijking van de burger-
rechtelijke regeling zich deze verhouding hadden aangetrokken? 
Dat het standpunt van SCHELTEMA, wanneer hij het in de practijk 
moet hanteeren, niet zoover afwijkt van dat van SYBENGA, blijkt 
ook uit SCHELTEMA'S opvatting ten aanzien der tot den openbaren 
dienst bestemde zaken. SCHELTEMA verwerpt SCHOLTENS leer, die 
de toepasselijkheid van het gemeene recht ten aanzien van de tot 
openbaren dienst bestemde zaken in beginsel aanvaardend, daarop 
deze belangrijke uitzondering maakt, dat volgens een ongeschreven 
rechtsregel van publiekrechtelijken aard de uitoefening van de aan 
dat gemeene recht ontleende bevoegdheden niet kan plaats vinden 
dan zoover de publieke bestemming zulks gedoogt. 
Tegenover deze leer stelt SCHELTEMA: „De aanvullende of dero-
geerende bepalingen van publiekrechtelijken aard, die naast het 
eg 
gemeene recht den rechtstoestand der t. о. d. b. ζ. beheerschen, 
zijn niet te zoeken in één ongeschreven regel van publiek recht, 
maar in de tallooze bestaande geschreven regelen, die beoogen, 
de publieke bestemming der t. o. d. b. z. te waarborgen; het z.g. 
„onus publicum" berust niet op ongeschreven, maar op geschreven 
recht" i). 
Volgens Prof. SCHELTEMA is het niet de bestemming ten publieken 
dienste, die het privaatrecht ten opzichte van die zaken beperkt, 
maar de verordening. „De waarborg, dat door toepassing van het 
gemeene recht de belangen van den openbaren dienst niet worden 
geschaad, moet m. i. gezocht worden niet in ongeschreven, doch 
in geschreven regelen van publiekrecht en wel in de bepalingen van 
verordeningen, die van de verschillende publiekrechtelijke corpora-
ti ën uitgaan." 2) 
Ook hier acht de schrijver het dus niet geoorloofd te beslissen 
aan de hand van algemeene beginselen van publiekrecht. „Eener-
zijds — zegt SCHOLTEN S) — gaat die leer mij te ver, anderzijds 
niet ver genoeg." „Niet ver genoeg als de bestemming niet kan 
worden gehandhaafd, zoodra een bijzonder wettelijk voorschrift 
ontbreekt. Het zal telkens voorkomen, dat ook buiten zulke ge-
vallen het algemeen belang beperking van het privaatrecht eischt. 
Aan den rechter de taak, deze alleen dan te erkennen, indien werkelijk 
van zulk een eisch gesproken kan worden." 
Prof. SCHELTEMA acht faillissement eener gemeente mogelijk, 
want art. 1 der Faillissementswet, sprekende over schuldenaren, 
luidt algemeen en geldt dus ook voor publiekrechtelijke schuldenaren. 
Er rijzen dan talrijke moeilijkheden (liquidatie van het vermogen, 
bevoegdheden van den curator enz.) „die echter — aldus Prof. 
SCHELTEMA — niet tegen de mogelijkheid de jure constituto van het 
faillissement eener publiekrechtelijke corporatie, doch slechts voor 
de wenschelijkheid van een derogeerende wettelijke regeling de 
jure constituendo pleiten" *). Wij vragen hier: zouden die dero-
geerende bepalingen niet een zoodanigen omvang moeten aannemen, 
dat er een nieuw begrip faillissement zou ontstaan, dat slechts 
1) Ned. Bestuursrecht blz. 128. Het scherpzinnig proefschrift van Mr. J. B. SENS, 
„Eigendom van zaken voor den openbaren dienst bestemd", Nijmegen 1934, biedt 
o. i. een uitstekend voorbeeld hoe het grensterrein van publiek- en privaatrecht 
moet worden bewerkt. 
') R. M. 1927, blz. 255. Hiertegen MEYERS, W. P. N. R. 2547. 
*) Zakenrecht, 6e dr., blz. 118. 
«) R. M. 1927, blz. 259. 
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den naam met het faillissement, zooals wij dat op heden kennen 
gemeen zou hebben? 
Prof. SCHELTEMA richt zich tegen VAN PRAAG ^, die b.v. een 
publiekrechtelijke overeenkomst aanneemt, wanneer de overheid 
„als zoodanig" is opgetreden, d. w. z. is opgetreden zooals een par-
ticulier niet optreden kan. Het kwam ons aanvankelijk voor, dat 
SCHELTEMA'S uitgangspunt een tautologie inhield. Wij zijn echter 
van meening dat dit niet het geval is, maar dat VAN PRAAG'S als-
zoodanig-argument een petitio principü is. Het recht, zegt SCHELTE-
MA, beoogt feitelijke verhoudingen te regelen. Zoo dikwijls nu de 
vraag rijst, hoe het objectieve recht een bepaalde verhouding regelt, 
zal het ter beantwoording van die vraag noodig zijn, allereerst te 
bepalen in welk deel van dat objectieve recht men die regeling heeft 
te zoeken; eerst als men weet wát men moet toepassen, kán men 
gaan toepassen. Volgens SCHELTEMA moeten we niet trachten door 
redeneering te achterhalen of een verhouding al dan niet publiek-
rechtelijk is, en wij moeten niet pogen eenig criterium daarvoor 
te zoeken, neen zegt SCHELTEMA — een verhouding is publiek-
rechtelijk wanneer ze . . . . publiekrechtelijk is geregeld. Dit lijkt, 
zeiden wij, een tautologie, maar is het o. i. toch niet. „Het ligt (dan 
ook) geheel in de lijn van ons rechtssysteem — zegt HUART a) — wan-
neer men de meening uitspreekt dat a priori niet kan worden uitge-
maakt of een verhouding privaatrechtelijk of publiekrechtelijk is. Het 
recht, dat op een verhouding van toepassing is, beslist over haar 
karakter, niet omgekeerd de „eigenlijke" aard van een verhouding 
over het op haar toepasselijk recht". 
Wanneer de overheid als zoodanig optreedt, neemt VAN PRAAG 
een publiekrechtelijke verhouding aan en de overheid treedt als 
zoodanig op bij alle verhoudingen „waarin alléén de publiekrechte-
lijke lichamen d. w. z. de met wereldlijk overheidsgezag en daarbij 
behoorende physieke dwangmiddelen toegeruste gemeenschappen 
kunnen staan" a). 
Bij deze verhoudingen zijn zij ak publiekrechtelijke lichamen 
betrokken en daarom zijn die verhoudingen publiekrechtelijk. Zoo 
noemt VAN PRAAG een overeenkomst publiekrechtelijk, wanneer zij 
de uitoefening van de bestuurstaak tot object, niet slechts tot motief 
1) Op de grenzen van publiek- en privaatrecht, dezen auteur niet te verwarren 
met M. VAN PRAAO. 
*) Staater. Opst. KRABBE II, blz. 183. 
8) T. a. p. blz. 9. 
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heeft. Tot welke eigenaardige consequenties VAN PRAAG komt, 
blijkt uit het volgende voorbeeld. 
Op blz. 56 zegt hij, dat een overeenkomst tusschen twee ge-
meenten omtrent toelating van kinderen uit de eene gemeente 
op de scholen der andere niet is een publiekrechtelijke overeen-
komst. Voor de gemeente, die de kinderen naar de school der andere 
gemeente kan zenden „maakt de overeenkomst het zelf vervullen 
harer bestuurstaak overbodig, maar dit is iets anders dan dat uit-
oefening der bestuurstaak object zou zijn der overeenkomst". „En 
dat kan men ook niet zeggen aangaande de bestuurstaak der 
gemeente, op wier school de kinderen worden toegelaten. Niet hoe 
zij haar lager onderwijs zal inrichten wordt geregeld, zoo is hier de 
onderstelling, maar het gebruik, dat de kinderen der andere ge-
meente van haar school mogen maken en de daarvoor te betalen 
bijdrage. Daar dus geen van de twee praestaties, waartoe partijen 
zich over en weer verbinden, bestaat in het uitoefenen der bestuurs-
taak, kan de uitoefening ook niet het object der overeenkomst zijn." 
Op een goeden dag is de hier bedoelde overeenkomst plotseling 
van karakter veranderd. Op blz. 60 deelt VAN PRAAG mede, waarom 
dit zoo is. 
In de Lager-onderwijswet van 9 October 1920, S. 778, heeft de 
wetgever n.l. bepaald, dat een overeenkomst tot het oprichten eener 
gemeenschappelijke school en die tot het toelaten van kinderen, 
door Ged. Staten en ook door de Kroon kan worden opgelegd en 
dit brengt mede, dat in de toekomst ook de regeling over het toe-
laten de gemeentelijke bestuurstaak tot object zal hebben en daarom 
publiekrechtelijk zal zijn. 
Wij verklaren eerlijk dit niet te begrijpen. Trouwens, reeds het 
uitgangspunt van VAN PRAAG blijft ons, ondanks herhaalde lezing, 
duister. Teneinde het burgerrechtelijke of publiekrechtelijke karakter 
eener verhouding te bepalen, „moet men zich afvragen, welke 
verhoudingen aan den eenen kant altijd als zuiver burgerlijke zijn 
beschouwd en van welke andere daarentegen steeds is geoordeeld, 
dat zij publiekrechtelijk zijn. Dan blijven er nog talrijke gevallen 
over, waarin twijfel denkbaar is. Maar het eerst gevondene zal 
toch tot richtsnoer kunnen strekken, om zoo goed mogelijk dien 
twijfel op te lossen." (Blz. 6.) 
Doch wanneer wij nu op blz. 33 lezen: „Maar men had bij het 
redigeeren van het wetboek geen andere verhoudingen op het oog 
dan die, welke men toen voor civielrechtelijk hield. En daaronder 
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vallen er verschillende, thans algemeen als publiekrechtelijk erkend", 
dan vragen wij ons toch af, wat het richtsnoer van blz. 6 nog voor 
beteekenis heeft. VAN PRAAG meent, dat het B. W. toepasselijk 
is op die publiekrechtelijke verhoudingen, waarvan kan worden 
nagegaan, dat zij omstreeks 1820 voor privaatrechtelijk werden 
aangezien (blz. 34—55). Ligt het aan ons, dat wij dit niet verstaan? 
Een verhouding werd omstreeks 1820 beschouwd en in het B. W. 
geregeld als zijnde van privaatrechtelijken aard. Thans beschouwt 
men die verhouding algemeen als publiekrechtelijk, maar 
hetzelfde recht is op die verhouding van toepassing. Maar dan rijst 
toch de vraag: speelt VAN PRAAG met woorden? Hetzelfde recht 
is op een verhouding van toepassing gebleven, maar vroeger was ze 
privaatrechtelijk, thans publiekrechtelijk! ^) 
Op blz. 39—40 spreekt de schrijver duidelijke taal, door te zeggen, 
dat toepassing van het B. W. slechts dan geoorloofd is onder het 
voorbehoud, dat zij de behartiging der bestuurstaak door het open-
baar gezag niet onmogelijk maakt of belemmert. 
Het „als zoodanig"-criterium, zegt VAN PRAAG, is niet onfeilbaar, 
„want in de eerste plaats is het niet altijd duidelijk, of b.v. Staat 
en gemeente zijn opgetreden als publiekrechtelijk lichaam, of dat 
zij zich hebben willen stellen op hetzelfde standpunt als een particulier 
(CUTS, van ons) (blz. 9). 
Publiekrechtelijk zijn verhoudingen, voortvloeiende uit rechts-
handelingen, „waarvan het object is de bestuurstaak der genoemde 
gemeenschappen, onder bestuurstaak hier te verstaan datgene, wat 
zij zelf daaronder rangschikken" (curs. van ons) (blz. 10). 
Hier is volgens VAN PRAAG een leidraad, geschikt om de dubia 
zeer te beperken. Twijfel kan er nog rijzen o. m. „doordat het niet 
steeds vaststaat, of het publiekrechtelijk lichaam zekere aangelegen-
heid als zijn bestuurstaak behandelt, dan wel daarbij wil optreden 
op denzelfden voet als een particulier (blz. 10). Ook dit vatten wij 
niet. Wij meenen, dat wanneer overheidslichamen of particulieren 
feitelijke handelingen stellen, zij de rechtsgevolgen van die handelingen 
moeten aanvaarden. In de redeneering van VAN PRAAG zouden wij — 
indien wij de overheid feitelijke handelingen zien stellen — teneinde 
te achterhalen, of op die handelingen publiek- dan wel privaatrecht 
1) Een toepassing van deze vreemde opvatting op blz. 46, alwaar VAN PRAAG 
zegt, dat er geen reden is, bepaalde publiekrechtelijke overeenkomsten, — niet 
alle — te willen onttrekken aan hetgeen artt. 1349 vlgg. bepalen. Derhalve: privaat-
rechtelijke en publiekrechtelijke overeenkomst, maar beide op dezelfde wijze in 
het B. W. geregeld! 
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van toepassing is, eerst moeten vragen: op welk standpunt hebt gij, 
overheid, U gelieven te stellen, opdat wij weten, welke juridische 
verhouding is ontstaan! 
Men doet VAN PRAAG onrecht aan, wanneer men tegenover zijn 
als-zoodanig-criterium aanvoert, dat de overheid altijd als overheid 
optreedt. Juridisch is dit niet zoo, juridisch is het heel dikwijls 
volmaakt onverschillig of het de overheid is, die optreedt of Pieterse, 
maar heel dikwijls is het ook anders en wanneer het niet onverschillig 
is, wanneer recht van toepassing is, dat door de overheid voor de 
overheid is gecreëerd; wanneer rechtsgevolgen van publiekrechte-
lijken aard optreden, kan men — bij verkorte zegswijze — juridisch 
bezien, zeer wel zeggen, dat de overheid als zoodanig is opgetreden. 
De grondfout van VAN PRAAG is naar onze bescheiden meening, 
dat hij als bewezen aanneemt, hetgeen nog bewijs behoeft. Met 
welk recht stelt VAN PRAAG voorop, dat een overeenkomst publiek-
rechtelijk is, wanneer ze de bestuurstaak van de overheid tot object 
heeft? Wij zeggen niet, dat dit a priori uitgesloten is, maar wij 
beweren slechts, dat men niet a priori mag aannemen, dát het zoo 
is. Het is best mogelijk, dat achteraf blijkt, dat zoodanige over-
eenkomst met recht publiekrechtelijk kan worden genoemd, doch 
te beweren, dat zij altijd publiekrechtelijk is, is even onjuist als 
te zeggen, dat wij ons op het gebied van het publiekrecht bevinden, 
wanneer het de overheid is, die rechtshandelingen stelt, of wanneer 
de overheid haar overheidszorg uitoefent en in openbare belangen 
voorziet. 
Misschien ongaarne, maar er zit voorloopig o. i. niets anders op, 
dan bij Prof. SCHELTEMA te belanden. A priori staat alleen vast, 
dat eenige rechtsverhouding het vermoeden voor zich heeft, dat zij 
privaatrechtelijk is. Het publiekrechtelijk karakter moet door de 
positieve rechtsorde —, waarbij de een aan het ongeschreven recht 
grooter invloed toekent dan een ander — worden vastgesteld en 
wanneer dat voor een aantal rechtsverhoudingen is gebeurd, dan 
kan men achteraf daaruit wellicht enkele regels distilleeren, dan 
kan men achteraf probeeren in het bestuursrecht bepaalde lijnen 
te onderkennen, maar het schijnt volmaakt onbegonnen werk om 
vooraf daartoe een poging te ondernemen. Dit moet mislukken, 
omdat bestuurs- en privaatrecht slechts gradueel verschil ver-
toonen, omdat het heel weinig zegt, wanneer men van een ver-
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houding kan beweren, dat ze in de publiekrechtelijke afdeeling 
van onze positieve rechtsorde thuishoort en omdat eenige ver-
houding meestal een gemengd karakter zal vertoonen. Wanneer 
men let op het gradueele van een onderscheiding — in een rechtsorde, 
waarin ook de overheid aan het door haar zelf geformuleerde recht 
is onderworpen — van privaat- en bestuursrecht, dan laat men 
het na a priori van een bepaalde verhouding te zeggen, dat ze publiek-
rechtelijk is, omdat altijd in concreto moet worden nagegaan, of in 
eenig opzicht een ander dan burgerlijk recht van toepassing is. 
Men kan niet — zegt MEYERS — los van het positieve recht in ab-
stracto uitmaken, dat de schadevergoedingsplicht bij publiekrecht 
anders moet zijn, dan bij privaatrecht; de feiten zelf moeten uit-
wijzen, of ook voor den schadevergoedingsplicht de onderscheiding 
publiek- en privaatrecht haar waarde zal hebben. In abstracto kan 
men zeggen — gelijk wij hierboven hebben gedaan — dat het voor 
de hand ligt, dat de overheid, in vele gevallen aan andere rechts-
regelen behoefte heeft dan die, welke toch in de eerste plaats voor 
het rechtsverkeer tusschen individuen zijn geschreven, maar wat 
baat ons dit, wanneer wij de overheid zien optreden? Dikwijls heeft 
zij aan het privaatrecht genoeg, soms moet ze tot het privaatrecht 
haar toevlucht nemen, omdat er geen andere weg voor haar open 
staat; in andere gevallen geeft zij, ondanks het bestaan van een 
publiekrechtelijke regeling, voorkeur aan het privaatrecht. 
In plaats van de tweedeeling, publiek- en privaatrecht voelen 
wij daarom met KRANENBURG 1) meer voor een gedifferentieerde 
indeeling, een groepeering van soortgelijke verhoudingen naar be-
paalde gezichtspunten, waarbij de twistvraag, of en wanneer ze 
als publiekrechtelijk kunnen of moeten worden bestempeld, van 
ondergeschikte beteekenis is. 
Juist omdat het verschil tusschen publiek- en privaatrecht gradueel 
is, zal het nimmer lukken een scheidingslijn te trekken, die allen 
voldoet en zal menige verhouding een gemengd karakter dragen, 
d. w. z. zullen zoowel privaatrechtelijke- als publiekrechtelijke regels 
er op van toepassing zijn. Daarenboven bedenke men, dat de ver-
houding tusschen publiek- en privaatrecht nimmer van tijd en plaats 
onafhankelijk is. Het gaat ermede als met burgerlijk en handelsrecht, 
maar in omgekeerde volgorde. Een handelsrecht naast het burgerlijk 
recht ontsproot aan de behoefte van een bijzonder rechtsverkeer 
voor kooplieden. Het handelsrecht verdwijnt, al naarmate door 
1) Publiek- en privaatrecht, Staatsrechtelijke Opstellen, KRABBE II, blz. 61—62. 
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veranderde omstandigheden een bijzonder recht voor kooplieden 
niet meer noodig is; het bestuursrecht neemt in beteekenis toe, 
omdat het noodig is voor een overheid, die steeds intensiever aan 
het rechtsverkeer deelneemt, omdat zij haar taak in de welvaartssfeer 
verder is gaan uitstrekken. 
* + 
§ 2. GEMEENSCHAPPELIJKE REGELING EN OVEREENKOMST 
Men stelt het vaak voor alsof gemeentebesturen een gemeen-
schappelijke regeling treffend, daarbij niet een overeenkomst sluiten 
of althans niet een overeenkomst, beheerscht door de bepalingen 
van Boek III van het Burgerlijk Wetboek. 
Men ziet in de gemeenschappelijke regeling een afzonderlijke 
rechtsfiguur, die niet een overeenkomst ten grondslag heeft. „Een 
juist inzicht in het onderscheid tusschen gemeenschappelijke rege-
ling en contractueele samenwerking valt veelal niet te bespeuren", 
zegt VAN DER GRINTEN 1), die dus blijkbaar wil onderscheiden in 
samenwerking door de gemeenschappelijke regeling ex artt. 121 
en 122 (oud) resp. 129 e. v. (nieuw) Gemeentewet en contractueele 
samenwerking. Zoo stelt men het vraagstuk verkeerd. Hetgeen 
VAN DER GRINTEN contractueele samenwerking noemt — zoo wanneer 
een overeenkomst wordt gesloten waarbij de eene gemeente tegen 
een vergoeding het recht krijgt van bepaalde diensten eener in-
richting of van een bedrijf eener andere gemeente gebruik te maken, 
of wanneer de eene gemeente aan de andere tegen een bepaalden 
prijs een product levert — is geen samenwerking, terwijl de ge-
meenschappelijke regeling juist wel op contract berust. 
„Ternauwernood — aldus OPPENHEIM 2) — zal ik behoeven op 
te merken, dat art. 121 (oud) Gemeentewet uitsluitend het oog 
heeft op gemeenschappelijke regelingen, uitvloeisels van de publiek-
rechtelijke taak der gemeenten, van hare overheidszorg. Gemeen-
schappelijke contractueele regelingen van burgerrechtelijke natuur, 
vallen er niet onder. Daarvoor gelden de regels van het gemeene 
recht". Gemeenschappelijke regeling en overeenkomst hebben niet 
met elkaar te maken, zegt mr. Vos a): „(Intusschen) het blijkt 
zoowel uit de geschiedenis van art. 121 (oud) Gemeentewet, als 
1) Gemeentebestuur 1026, blz. 20. 
») I, blz. 693—694. 
') In een polemiek met SYBENGA, W. B. A. nos. 3610, 3611 en 3616 van 1918. 
7β 
uit zijn inhoud, dat de wetgever hierbij op het oog heeft gehad 
een publiekrechtelijke regeling en dat van een overeenkomst in den 
zin van het burgerlijk recht daarbij geen sprake is". „Het zijn 
publiekrechtelijke regelingen van meerdere gemeenten tezamen, die 
in haar wezen volkomen gelijk zijn aan publiekrechtelijke regelingen 
van elke gemeente afzonderlijk." En verder: „Men heeft dus te doen 
met een functie der gemeentebesturen, die zich door haren aard 
in niets onderscheidt van de functie van elk gemeentebestuur 
afzonderlijk, maar die zich territoriaal verder uitstrekt dan het 
grondgebied van de afzonderlijke gemeenten. Zoo weinig heeft 
deze regeling iets van een overeenkomst, dat de wetgever, haar 
in wezen met een verordening der afzonderlijke gemeenten op 
één lijn stellende, haar ook aan dezelfde publiekrechtelijke regelen 
onderwerpt, met name blijkens art. 173 (nieuw nummer 204) 
Gemeentewet van dezelfde strafrechtelijke sanctie voorziet." Mr. 
SYBENGA had in zijn Themis-artikel beweerd, dat regelingen tusschen 
twee of meer gemeenten, tot stand gekomen krachtens art. 121 
(oud) Gemeentewet, overeenkomsten zijn, die beantwoorden aan 
de bepalingen van de artt. 1349 en 1356 B. W. Wanneer het stand-
punt van Mr. SYBENGA juist was — meent Mr. Vos — dan zou 
art. 121 Gemeentewet evenals art. 97 Provinciale wet overbodig 
zijn. „Wat zou de gemeenten beletten om, zonder uitdrukkelijke 
machtiging daartoe van den wetgever, onderling overeenkomsten 
te sluiten?" Daarop kan Mr. Vos het simpel antwoord worden 
gegeven: art. 121 zou hun dat beletten. In de redeneering van 
Mr. Vos is, indien men aanneemt, dat een gemeenschappelijke 
regeling een overeenkomst is, elke wettelijke regeling nopens samen-
werking van gemeenten overbodig. En toch ligt de zaak zoo een-
voudig. Gemeenten mogen met elkaar overeenkomsten sluiten; 
alleen wanneer die overeenkomsten samenwerking inhouden, zijn 
daarop bepaalde voorschriften, die van de artt. 121 en 122 (oud), 
die van de artt. 129 e. v. (nieuw) Gemeentewet van toepassing. 
Omdat de wetgever bepaalde voorschriften heeft uitgevaardigd 
voor het geval gemeenten willen gaan samenwerken, valt a priori 
niet aan te nemen, dat hier geen overeenkomst meer aanwezig 
zou zijn. Toch doet Mr. Vos dit. Door het simpele voor-
schrift van art. 121 (oud) Gemeentewet, dat voor samenwerking 
machtiging en goedkeuring eischte, acht hij de gemeenschappelijke 
regeling geen overeenkomst meer. „Art. 1356 B. W. — aldus Mr. 
Vos — noemt voor de bestaanbaarheid der overeenkomsten vier 
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voorwaarden, waaronder niet behoort de naleving der voorschriften, 
genoemd in art. 121 Gemeentewet. Door dus, gelijk in het geval 
der vijf Zuid-Hollandsche gemeenten geschied is, bij de totstand-
koming eener gemeenschappelijke regeling den weg van art. 121 
Gemeentewet te volgen, wordt de toepasselijkheid van art. 1349 B. W. 
uitgesloten." Wat zou Mr. Vos zeggen van deze redeneering: art. 
1356 B. W. noemt voor de bestaanbaarheid der overeenkomsten 
vier voorwaarden, waaronder niet behoort de naleving van het 
voorschrift, genoemd in art. 228 Gemeentewet; wanneer een ge-
meente dus een huis koopt en het voorschrift van art. 228 Ge-
meentewet, dat voor deze koopovereenkomst goedkeuring van 
Gedeputeerde Staten voorschrijft, van toepassing is, wordt de toe-
passelijkheid van art. 1349 B. W. uitgeslotenl Zooals OPPENHEIM, 
neemt ook Mr. Vos aan, dat de gemeenschappelijke regeling alleen 
geldt wanneer de gemeentebesturen als overheid optreden. Art. 121 
(oud) der Gemeentewet — zegt OPPENHEIM — heeft uitsluitend op het 
oog gemeenschappelijke regelingen, uitvloeisels van de publiekrech-
telijke taak der gemeenten, van hare overheidszorg. Gemeenschappe-
lijke contractueele regelingen van burgerrechtelijke natuur, vallen 
er niet onder! Alsofeen gemeentebestuur, een schilderij koopend voor 
het gemeentemuseum, daarbij geen overheidszorg uitoefentl 
In zijn antwoord aan Mr. Vos betoogde de heer SYBENGA, dat 
hij niet beweerde dat alle regelingen ex. art. 121 (oud) Gemeentewet, 
overeenkomsten zijn, die beantwoorden aan de bepalingen van de 
artt. 1349 en 1356 B. W. De vereischten van de artt. 1349 en 1356 
zijn bij die regelingen niet altijd aanwezig: „Bepaaldelijk kan het 
bij art. 1349 gestelde vereischte van het zich tegenover elkander 
tot iets te verbinden, ontbreken, wanneer de betrokken gemeente-
raden aan de regeling enkel beoogen de bevoegdheid te ontleenen 
het een en ander gezamenlijk te verrichten, b.v. om gemeenschap-
pelijke heffings- of politieverordeningen vast te stellen, zonder dat 
de regeling de verplichting om zulks te doen medebrengt1). 
In zoodanige gevallen is de getroffen regeling natuurlijkerwijs 
niet tevens een overeenkomst." 
1) In zijn Themis-artikel 1918 had S. dit wèl een overeenkomst genoemd: „Iets 
anders ware het indien twee of meer gemeenten een overeenkomst hadden gesloten 
(zich ingevolge art. 121 verbonden hadden tot vaststelling van —) omtrent eene 
gemeenschappelijke politieverordening of heffingsverordening. Dan zou bij weiger-
achtigheid van een der gemeenten om hare verplichting te voldoen, de rechterlijke 
tusschenkomst niet kunnen worden ingeroepen. Er is hier wel een overeenkomst, 
maar eene ten aanzien waarvan de bij het gemeene recht geregelde rechtsgevolgen 
door bijzondere wettelijke bepalingen geheel of grootendeels zijn op zij gezet." 
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En waarom dan nog art. 121? Omdat zonder dat artikel de be-
voegdheid van den gemeenteraad tot vaststelling van verordeningen 
zich tot het territoir der gemeente moet blijven beperken. „Maar 
waar het regelingen betreft, waarvoor de hoedanigheid van overheid 
te zijn niet noodig is, kan het doel voortreffelijk worden bereikt 
met op de gewone wijze een overeenkomst te sluiten. Als men 
daarbij de voorschriften van art. 121 der Gemeentewet wil opvolgen, 
zal dat niet hinderen, maar dat de opvolging daarvan noodig zou 
zijn, is m. i. bezwaarlijk vol te houden." Wij zijn het met SYBENGA 
eens, dat een overeenkomst niet van karakter verandert doordat 
er bepaalde voorschriften als die van art. 121 (oud) Gemeentewet — 
en zooals wij hieronder zullen zien die der artt. 129 e. v. der 
Gemeentewet — op van toepassing zijn ^), maar dat het de be-
doeling van den wetgever zou zijn geweest, gelijk SYBENGA ook 
later nog heeft trachten aan te toonen a), dat de gemeentebesturen 
aan art. 121 (oud) Gemeentewet alleen de bevoegdheid konden 
ontleenen tot het maken en uitvoeren van gemeenschappelijke 
verordeningen is onjuist, omdat de gemeente-wetgever — vóór 
de grondwetswijziging van 1922 (art. 194) — niet bevoegd was een 
nieuw wetgevend lichaam, dat in casu zou moeten bestaan uit 
de vereenigde gemeentebesturen, in het leven te roepen. Ook na 
de wijziging der Grondwet in 1922 en na die der Gemeentewet 
in 1931 heeft de wetgever dit niet gedaan. Er is weliswaar de mo-
gelijkheid geopend van nieuwe wetgevende lichamen, maar alleen 
die, genoemd in art. 130 der Gemeentewet. Gemeentebesturen 
tezamen worden in art. 130 noch elders genoemd en men mag dus 
ook niet aannemen dat zij verordenende bevoegdheid hebben; uit 
een gemeenschappelijke regeling kan nimmer — rechtstreeks —een 
verordening, welke zich over het gezamenlijk territoir der samen-
werkende gemeenten uitstrekt, ontstaan. 
Vooral bij HUMALDA VAN EYSINGA *) valt het heel sterk op hoe 
men de gemeenschappelijke regeling als een afzonderlijke rechts-
figuur wil zien, die niet is een overeenkomst, ofschoon zij daarmede 
een groóte mate van overeenstemming vertoont. De gedachte, dat 
1) „Uit het voorschrift, dat gemeld art. 121 is toe te passen, volgt op zich zelf 
nog niet, dat de regeling publiekrechtelijk is", zegt Dr. L. v. PRAAG in zijn „Op 
de grenzen van publiek en privaatrecht", blz. 65, noot 100. 
2) In zijn bijdrage: Een misverstand (art. 121 der Gemeentewet) in R. M. 1929, 
blz. 616 e. v.; zie daarover v. D. POT in OPPKNHMM-V. D. POT, III, blz. 120—121. 
8) Gemeenschappelijke regeling Umsehen gemeentebesturen. Proefschrift, Lei-
den 1894. 
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de gemeenschappelijke regeling steunt op een overeenkomst, waarop 
bepaalde voorschriften van toepassing zijn, waarvan niet a priori 
behoeft te worden aangenomen, dat zij wezenselementen der over-
eenkomst van het Derde Boek van het B. W. aantasten, komt bij 
de meeste schrijvers niet op. Een enkele — Mr. SYBENGA— waagt 
het van overeenkomst te spreken, maar vindt geen weerklank. 
Anderen — zooals VAN LEYDEN — naderen wel het begrip overeen-
komst, maar wijzen er toch tegelijkertijd op, dat de wetgever het 
verschil tusschen regeling en overeenkomst van het privaatrecht 
niet in het oog heeft gehouden. VAN LEYDEN meent een vondst 
te hebben gedaan, door in navolging van Duitsche schrijvers op de 
gemeenschappelijke regeling het begrip „Vereinbarung" (met 
„Gesamtwille", naast „Vertrag") toe te passen. Heeft geen der 
schrijvers zich dan afgevraagd, of het niet mogelijk was voor de 
gemeenschappelijke regeling het begrip overeenkomst te behouden, 
een overeenkomst, waarvoor de wetgever vóór 1931 toch slechts 
een tweetal voorschriften stelde n.l. die van machtiging en goed-
keuring? Zelfs analoge toepassing van de voorschriften van Boek I I I 
van het Burgerlijk Wetboek achtte men uitgesloten. 
Op grond van niet toepasselijkheid van een bepaling uit Boek III , 
concludeerde men, dat geen overeenkomst aanwezig was. „Waar 
het de gemeenschappelijke regeling betreft — zegt VAN EYSINGA 1) — 
moet men zich bij gebrek aan wettelijke bepalingen met algemeene 
rechtsbeginselen behelpen; heeft men te doen met een overeen-
komst, dan wordt deze natuurlijk geheel beheerscht door de regelen 
van het Burgerlijk Wetboek." De overeenkomst tusschen twee 
gemeenten omtrent toelating van kinderen uit de eene gemeente 
op de scholen der andere noemt VAN EYSINGA een gewone privaat-
rechtelijke overeenkomst, waarvoor de wetgever in art. 16 der voor-
malige Lager-onderwijswet van 17 Augustus 1878, S. 127, ten on-
rechte den eisch van machtiging en goedkeuring van art. 121 (oud) 
Gemeentewet heeft gesteld, maar niet zoodra is het mogelijk een 
gemeenschappelijk belang aan te nemen of gelijk gerichte wils-
verklaringen, of toepassing van bepalingen van Boek I I I van het 
Burgerlijk Wetboek wordt uitgesloten en de regeling wordt in 
plaats van overeenkomst g e n o e m d . . . . regeling. Men komt dan 
tot zonderlinge gevolgtrekkingen. Wanneer art. 121 van toepassing 
is, is er een regeling, geen overeenkomst, zegt VAN EYSINGA, maar 
de overeenkomst omtrent toelating van kinderen uit de eene ge-
!) Blz. 3Θ. 
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meente op de scholen der andere, verliest ondanks van toepassing 
verklaring van artt. 121 en 122 (oud) Gemeentewet haar karakter 
van privaatrechtelijke overeenkomst niet, daardoor wordt ze nog 
geen gemeenschappelijke regeling, zoodat wanneer A nu weigert 
om langer kinderen van В in hare school toe te laten, het eenzijdig 
verbreken van deze overeenkomst beheerscht wordt door art. 1275 
B. W., zich dus oplost in het vergoeden van kosten, schaden en 
interessen, terwijl de regeling, indien er geene tijd bepaald is, alleen 
dan eindigt, wanneer beide partijen daartoe besluiten 1 ) . Zoo blijft 
er bij VAN EYSINGA voor het onderscheid feitelijk alleen over of 
er een gemeenschappelijk belang aanwezig is of niet, want, is dit 
niet aanwezig, dan weigert hij — ondanks toepasselijkheid van de 
artt. 121 en 122 (oud) Gemeentewet — een regeling aan te nemen. 
VAN EYSINGA laat het criterium van het belang beslissen en vergeet 
daarbij, dat het motief, dat voorzit, het belang, dat men nastreeft, 
niet den aard eener rechtshandeling kan doen veranderen 2 ) . 
Ook VAN LEYDEN 3) meent, dat de gemeenschappelijke regeling 
niet is een overeenkomst. „Het blijkt zoowel uit de woorden van 
het art. (121) als uit zijn geschiedenis, dat de wetgever het oog 
heeft op een publiekrechtelijke regeling, en van het sluiten van 
een contract hier geen sprake is." Bij een regeling is er sprake van 
een „Vereinbarung". Hierbij wordt uit de afzonderlijke wilsuitingen 
één „Gesamtwille" geboren. Bij een „Vertrag" daarentegen wordt 
de wil van ieder der betrokkenen niet opgelost in één hoogere, maar 
worden zij slechts tot elkaar gebracht om tegenstrijdige belangen 
te verzoenen. „Welnu — aldus VAN LEYDEN — ditzelfde onder-
scheid geldt m. i. ten aanzien van de vraag: gemeenschappelijke 
regeling of contract. Bij de eerste is het de gemeenten er om te 
doen een hoogere eenheid te vormen ter behartiging van een ge-
meenschappelijk belang, bij de laatste blijft ieder harer op zichzelf 
staan en beoogt slechts haar eigen belang *)." Nu is het op de eerste 
plaats duidelijk, dat er gelijk gerichte wilsverklaringen kunnen zijn, 
zonder dat er een gemeenschappelijk belang is, maar op de tweede 
plaats vervalt VAN LEYDEN hier in dezelfde fout als VAN EYSINGA 
») Blz. 41. 
') „Het motief eener handeling kan haren aard en karakter niet veranderen; 
niets belet, dat een regeeringscollege ter bevordering van de aan haar zorg toe-
vertrouwde openbare belangen privaatrechtelijke overeenkomsten sluit." Αιτ. Hoo-
ge Raad 31 Maart 1882, W. 4765, aangehaald bij VAN LEYDEN, blz. 33, noot 1. 
s ) Blz. 30 e. v. 
«) Blz. 32. 
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door het belang te doen beslissen over den aard der rechtshandeling. 
De onderscheiding, die VAN LEYDEN maakt, is van belang voor het 
trekken van de grens tusschen samenwerking en niet-samenwerking, 
maar zij beslist o. i. niet over de vraag of er een overeenkomst is of 
niet. Ook b.v. bij de overeenkomst tusschen oprichters eener N. V. 
zijn gelijk gerichte wilsverklaringen aanwezig; toch neemt men ten 
onzent meestal aan, dat hier een overeenkomst aanwezig is, ge-
regeld in Boek III van het Burgerlijk wetboek ^). 
* 
Prof. VAN DER GRINTEN zegt, dat al wat niet is eenige vorm van 
associatie, geen samenwerking inhoudt2). Die associatie — met 
of zonder een nieuw lichaam — ontstaat, wanneer meer personen 
een gelijkgestemden wil hebben en dien verklaren, waarbij het 
objectief recht aan de aldus geuite wilsverklaringen de rechtsge-
volgen vastknoopt. Zijn de wilsuitingen op elkaar afgestemd 
en vloeien uit deze verklaringen rechtens gehoudenheden voort, 
dan is een overeenkomst aanwezig. Zoo is het wanneer twee 
of meer gemeenten samenwerken. De gemeenschappelijke 
regeling berust op overeenkomst, waarbij wij dan onder 
overeenkomst verstaan de verklaarde wilsovereenstemming tusschen 
twee of meer partijen waaruit een door het recht erkende verbintenis 
ontstaat. 
') Zooals bekend denkt hier te lande o. m. Prof. SCHÖLTEN — ASSER-SCHOLTEN, 
dl. I, 5e dr., blz. 66 e.v. — er anders over. Met het introduceeren van (vreemde) 
woorden als „Vereinbarung" of „Gesamtakt", komt men niet verder. Het met die 
woorden aangeduide rechtsinstituut kent onze wetgeving niet. Wij houden daarom 
vast aan het begrip obligatoire overeenkomst, al zal, wanneer gelijk bij eener vereeni-
ging of vennootschap en bij samenwerking in het algemeen, dus wanneer de wils-
verklaringen parallel loopen, de handeling niet alle gevolgen, welke het Derde Boek 
van het B. W. aan obligatoire overeenkomsten verbindt, kunnen hebben. 
Men zie in SCHOLTEN'S zin o.a. nog Mr. J. B. AKKERMAN, „Het leerstuk der 
rechtspersoonlijkheid, ontwikkeld op grond van een dogmatische scheiding tusschen 
vennootschapsrecht en vereenigingsrecht". Themis 1Θ31 blz. 178 e.v. 
AKKERMAN leert hier, dat het overeenkomstenrecht niet van toepassing is op 
het vereenigingsrecht; de oprichtingshandeling is niet een obligatoir contract, want 
partijen staan bij de oprichting niet tegenover, maar naast elkander. De overeen­
komst van oprichting doet volgens AKKERMAN dan ook niet ab een privaatrechtelijke 
overeenkomst, subjectieve rechten ontstaan, maar zij roept regelen van objectief 
recht in het leven. Zie daartegen in het kort SCHELTEMA in W. 11233. 
*) „Ik meen dus, in tegenstelling met hetgeen Prof. VAN DER POT in den nieuwen 
druk van OPPENHEIM (I, blz. 694, noot) leert, dat het aanbeveling verdient om 
al hetgeen niet is een assona rie-vorm te stellen buiten het instituut der gemeen­
schappelijke regeling" (het wetsontwerp KAN, blz. 45). Wanneer wij in het vervolg 
echter spreken van een associatie-vorm, dan bedoelen wij samenwerking met een 
daarbij in het leven geroepen afzonderlijk lichaam. 
β 
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Te ruim is de definitie van SYBENGA, die zegt, dat elke wilsover-
eenstemming, die de strekking heeft eenig rechtsgevolg teweeg te 
brengen, is een overeenkomst en nog wel een overeenkomst in den 
zin van art. 1349 B. W. 
Er kan zijn wilsovereenstemming, gericht op het ontstaan van 
rechtsgevolgen, zonder dat er een overeenkomst is. Er zijn over-
eenkomsten, die niet zijn overeenkomsten in den zin van art. 1349 
B. W. 1 ) . Eigenaardig is, dat VAN DER GRINTEN in zijn, in de voetnoot 
genoemd, artikel van de tractaten, welke hij overeenkomsten, of-
schoon niet in den zin van art. 1349 B. W., noemt, met vreemde 
mogendheden zegt: „Zulk een tractaat kan een civielen rechtsband 
tot gevolg hebben tusschen betrokken partijen; veelal zal echter 
de wilsovereenstemming tusschen twee of meer staten niet leiden 
tot een privaatrechtelijke verbintenis, doch zullen hier door wils-
overeenstemming regelen worden vastgesteld van wetgevenden of 
bestuurlijken aard, welke zonder nadere interne wettelijke voorzie-
ning de onderdanen en de betrokken bestuursorganen rechtens 
binden", terwijl hij even te voren als een voorbeeld van wilsover-
eenstemming, gericht op het teweeg brengen van rechtsgevolgen, 
doch waarvoor nochtans geenszins het rechtsbegrip der overeen-
komst kan worden aangewend, aanhaalt o. m. de wilsovereenstem-
ming tusschen Koning en Staten-Generaal, blijkende uit de sanctie, 
welke de Koning aan een wetsvoorstel verleent. Maar vloeien hieruit 
dan niet evenzeer regelen van wetgevenden of bestuurlijken aard 
voort? Maar waarom in het eerste geval niet, in het tweede wel 
aangenomen, dat er een overeenkomst aanwezig is, zij het dan 
niet een in den zin van art. 1349 B. W. „Hetzelfde (als voor de 
tractaten met vreemde mogendheden, die volgens onze Grondwet 
beschouwd worden als overeenkomsten — zie art. 68 laatste lid: 
„andere overeenkomsten") geldt — aldus VAN DER GRINTEN — voor 
de gemeenschappelijke regeling van art. 121 (oud) der Gemeentewet. 
Ons positieve recht dwingt hier echter niet, zooals ten aanzien van 
de tractaten, voor deze figuur het begrip overeenkomst te gebruiken. 
En terecht, want de wilsovereenstemming leidt hier niet, zooals 
bij een obligatoire overeenkomst tusschen twee of meer gemeenten, 
tot een door het privaatrecht beheerschte verbintenis. Geschillen 
daaromtrent beslist de Koning krachtens art. 70 der Grondwet 
1) Zie het belangwekkend artikel: „Overeenkomst, vergunning en concessie' 
van wijlen Prof. VAN DER GRINTEN, Gemeentebestuur 1927, blz. 493 e. v. 
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(zie о. a. К. В. van 3 September 1920, no. 42, Adm. en Recht. 
Beslissingen 1920, biz. 207) ψ . 
Volgens VAN DER GRINTEN kan men dus de gemeenschappelijke 
regeling een overeenkomst noemen, maar het is geen obligatoire 
overeenkomst, welke tot een door het privaatrecht beheerschte 
verbintenis leidt, omdat geschillen krachtens art. 70 der Grondwet 
door den Koning worden beslist. Neemt men met VAN DER GRINTEN, a) 
met HUART 3) e. a. aan, dat art. 136 Gemeentewet overbodig is en 
dat ten aanzien van de beslissing van geschillen dus niets is ver­
anderd, dan zou VAN DER GRINTEN de gemeenschappelijke regelingen 
ex art. 129 Gemeentewet dus ook nu stellen naast de obligatoire 
overeenkomsten tusschen gemeenten, gericht op een door het 
privaatrecht beheerschte verbintenis. 
Het schijnt, dat Prof. VAN DER GRINTEN — zooals de meeste 
andere schrijvers — de gemeenschappelijke regeling aanziet als 
een afzonderlijke rechtsfiguur, welke niet is een overeenkomst. VAN 
DER GRINTEN stelt immers de regeling naast de obligatoire over­
eenkomst tusschen gemeenten ex art. 1349 B. W. en even verder 
verklaart hij met opzet buiten beschouwing te hebben gelaten de 
zeer betwiste quaestie van de zoogenaamde publiekrechtelijke over­
eenkomsten, d. z. althans naar de omschrijving van VAN PRAAG, 
overeenkomsten, waarvan de bestuurstaak van een publiekrechtelijk 
lichaam het object is. „Voor zoover dergelijke overeenkomsten 
(b.v. een overeenkomst, waarbij een publiekrechtelijk lichaam zich 
tegenover een instelling verbindt tot een bepaalde beperking ten 
opzichte van belastinghefiing, of zich verplicht tot het verstrekken 
van een bepaalde subsidie gedurende een zeker aantal jaren) geacht 
moeten worden een geoorloofde oorzaak te bezitten, schijnt het mij 
toe, dat ze zijn aan te merken als overeenkomsten in den zin van 
art. 1349 B. W. Overeenkomsten, die betrekking hebben op de 
bestuurstaak van een publiekrechtelijk lichaam vormen op zichzelf 
niet een afzonderlijke rechtsfiguur. Indien daarop het B. W. van 
toepassing is, qualificeere men zulke overeenkomsten derhalve als 
privaatrechtelijk." *) De laatste zin is al te duidelijk; indien een 
overeenkomst aanwezig is, gericht op het doen ontstaan van een 
verbintenis en indien op een en ander het B. W. van toepassing is, ja, 
1 ) Gemeentebestuur, 1927, blz. 498. 
' ) Het wetsontwerp KAN, blz. 46. 
») T. a. p. blz. 287 e. v. 
*) T. a. p. blz. 497. 
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dan zal het wel waar zijn, dat men met een privaatrechtelijke over-
eenkomst en een privaatrechtelijke verbintenis te doen heeft. „Over-
eenkomsten, die betrekking hebben op de bestuurstaak van een 
publiekrechtelijk lichaam vormen op zichzelf niet een afzonderlijke 
rechtsfiguur." Een uitspraak om te onthouden. Een overeenkomst 
tusschen twee of meer gemeenten heeft betrekking op de bestuurs-
taak van een publiekrechtelijk lichaam. Maar dan is VAN DER GRINTEN 
in tegenspraak met zichzelf, want eerst heeft hij immers gezegd, 
dat een gemeenschappelijke regeling niet berust op een obligatoire 
overeenkomst. 
Een tractaat met een vreemde mogendheid — zegt VAN DER 
GRINTEN — kan een civielen rechtsband tot gevolg hebben tusschen 
de betrokken partijen; veelal zal echter de wilsovereenstemming 
tusschen twee of meer staten niet leiden tot een privaatrechtelijke 
verbintenis, doch zullen hier door wilsovereenstemming regelen 
worden vastgesteld van wetgevenden of bestuurlijken aard. „Het-
zelfde geldt voor de gemeenschappelijke regeling van art. 121 
(oud) Gemeentewet." Wij laten de tractaten rusten, maar voor de 
gemeenschappelijke regeling moeten wij — het zal uit het voor-
afgaande duidelijk zijn — met stelligheid ontkennen, dat hier door 
wilsovereenstemming regelen worden vastgesteld van wetgevenden 
of bestuurlijken aard, welke zonder nadere interne voorziening de 
ingezetenen rechtens binden. Gemeentebesturen kunnen door 
samenwerking dergelijke regelen niet — althans niet rechtstreeks — 
vaststellen. De wilsovereenstemming, welke voor samenwerking is 
vereischt, kan alleen gericht zijn op het ontstaan van een verplichting 
voor de gemeentebesturen om ieder binnen het eigen territoir de 
noodige regelingen, zooals overeengekomen, vast te stellen. Er is 
bij samenwerking van gemeenten geen sprake van een uitzondering 
op den regel, dat het gezag eener gemeente zich niet buiten haar 
territoir kan doen gelden; het is niet noodig het territoir der samen-
werkende gemeenten als één geheel te beschouwen met het oog op 
het object der samenwerking. Men komt er ook niet door te zeggen: 
de regeling is een figuur waarop de luttele bepalingen van de artt. 
129 e. v. Gemeentewet van toepassing zijn en die voor de rest 
ongeregeld is en slechts aan de hand van algemeene rechtsbeginselen 
kan worden beschouwd. Eerst wanneer men aanneemt, dat samen-
werking inhoudt een overeenkomst waaruit een verbintenis ontstaat, 
kan men verklaren wat anders onverklaarbaar is. 
Alvorens over de overeenkomst van samenwerking het een en 
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ander te zeggen, moeten wij de verhouding tusschen de publiek-
rechtelijke en de privaatrechtelijke regeling beschouwen, waarbij 
wij gelegenheid hebben de wettelijke voorschriften, welke op de 
overeenkomsten van samenwerking van toepassing zijn en die dan het 
aanschijn dezer overeenkomsten zouden doen veranderen, te bezien. 
Een tegenwerping, niet van grond ontbloot, zou men ons nog 
kunnen maken. Samenwerking berust op overeenkomst; ook de 
gedwongen samenwerking? 
Is contractsdwang niet een contradictio in terminis? VAN DER 
GRINTEN 1) wijst er op, dat eenzijdige civielrechtelijke verklaringen 
door het Nederlandsche recht als overeenkomst worden gecon-
strueerd en zegt: „Doch men zij dan ook voorzichtig met de han-
teering van het begrip der overeenkomst; men beschouwe dit 
begrip vooral niet als de tooverspreuk, die alle juridische duisterheid 
doet verdwijnen. De overeenkomst is ongetwijfeld een uitermate 
verleidelijk begrip; het kost immers weinig moeite door een fictie 
een wilsovereenstemming te construeeren en als men dan van de 
praemisse uitgaat, dat elke wilsovereenstemming, gericht op het 
teweeg brengen van rechtsgevolgen, is een civielrechtelijke overeen-
komst, biedt deze constructie het voordeel, dat het civiele recht 
toepasselijk wordt en de weg naar den gewonen rechter openstaat." 
Ons hoogste rechtscollege acht de poging om langs een fictie wils-
overeenstemming te construeeren zelfs niet noodig, hetgeen b.v. 
blijkt uit de arresten, welke betrekking hebben op de verplichte 
aansluiting op de drinkwaterleiding. Art. 3 van de verordening, 
betreffende de beschikbaarheid van drinkwater in woningen van 
de gemeente Ter Aar, dwong eigenaars van woningen een overeen-
komst aan te gaan met de stichting „Drinkwaterleiding De Elf 
Gemeenten", een overeenkomst krachtens welke de woning aan de 
drinkwaterleiding aangesloten werd of zou kunnen worden, een 
en ander op de door het college van toezicht der stichting vastgestelde 
voorwaarden. G. R. was zoowel door den kantonrechter als door 
de rechtbank veroordeeld tot een boete, omdat hij nog niet voldaan 
had aan zijn verplichting om binnen twee maanden na het in werking 
treden van de verordening van Ter Aar, welke verplichte aan-
sluiting op de waterleiding voorschreef, met de stichting „De Elf 
Gemeenten" een overeenkomst aan te gaan. In beroep voerde 
requirant aan, dat hij geenszins ontkende de bevoegdheid van de 
1) „Overeenkomst, Vergunning en Concessie" in Gemeentebestuur, 7e jrg. 
bla. 493 e. v. 
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overheid om bij verordening de aansluiting op de waterleiding te 
gebieden en daarbij tevens voorwaarden en tarieven vast te stellen, 
waarop een eventueele waterlevering plaats heeft. Zijn bezwaar 
richtte zich evenwel tegen art. 3 der gemeente-verordening van 
Ter Aar, dat niet de aansluiting gebiedend voorschrijft, maar dwingt 
tot het aangaan van een overeenkomst, „dat i. с dus de overheid 
niet gebruik maakt van hare publiekrechtelijke bevoegdheid om de 
„aansluiting" aan hare ingezetenen te gelasten, maar deze dwingen 
wil een burgerrechtelijke overeenkomst te sluiten met een derde, 
met als gevolg o. a. aansluiting op de waterleiding; „dat requirant 
dus tegen zijn wil door de verordening te Ter Aar verplicht wordt 
een privaatrechtelijk contract met een privaat-persoon (de stichting) 
aan te gaan en deze privaat-persoon hem alsdan, ageerend uit 
contract, zou kunnen dwingen tot aansluiting, waartoe alleen de 
overheid als publiek orgaan de verplichting kan opleggen". 
Het betoog schijnt klemmend, maar de adv.-gen. noch de 
Hooge Raad konden er zich mede vereenigen. 
De eerste overwoog: 
„Wat de (eerste) grief betreft, daargelaten, dat de stichting m. i. 
wel degelijk een publiekrechtelijk lichaam is en een met haar ge­
sloten overeenkomst tot aansluiting een publiekrechtelijke overeen­
komst, kan ik evenmin als de Kantonrechter inzien, waarom de 
verplichting tot aansluiting niet bij verordening zou kunnen worden 
gegoten in den vorm eener verplichting tot het aangaan van een 
overeenkomst hiertoe strekkende. Van dezelfde opvatting gaf de Hooge 
Raad blijk bij zijn arrest van 30 Maart 1931 (W. 12266, N. J. 1931, 
blz. 690), toen hij zich vereenigde zelfs met een dwang tot het sluiten 
van een overeenkomst, waarbij men zich onderwierp aan nog nader 
vast te stellen voorwaarden, alsmede bij zijn arrest van 10 April 
1933 (W. 12603, N. N. 1933, blz. 1060). De Hooge Raad (hier 
is blijkbaar een zin weggevallen — schrijver dezes) zie ook 
zijn arrest van 27 April 1931 (W. 12333, N. J. 1933, blz. 886) en 
dat van 24 April 1933 (W. 12614, N. J. 1933, blz. 1473), hetwelk 
niet als de voorgaande arresten betrekking heeft op een verordening, 
de beschikbaarheid van drinkwater betreffende, doch op de Crisis-
varkenswet." 
De adv.-gen. nam hier dus aan, zoowel dat de stichting „Drink­
waterleiding De Elf Gemeenten" een publiekrechtelijk lichaam is1) 
1) Zou hij dit gedaan hebben op denzelfden grond als in deze zaak de kanton­
rechter, zie hierna blz. 90—91? 
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alswel, dat de met dit lichaam te sluiten overeenkomst een publiek­
rechtelijke is. Jammer dat de adv.-gen. er niet bij vertelt, waarom 
hij de overeenkomst publiekrechtelijk noemt. De Hooge Raad liet 
zich over den aard der overeenkomst niet uit. „Het is niet een 
privaat persoon — aldus de Hooge Raad — die krachtens een 
privaatrechtelijk contract dwingt tot aansluiting op de waterleiding, 
maar de gemeenteraad, die langs den aangewezen weg van het moeten 
treffen van eene overeenkomst dwingt tot aansluiting en aangesloten 
blijven 1 ) . 
Het vraagstuk van den contractsdwang is hier niet aan de orde a ) . 
Voor ons doel is het voldoende te constateeren, dat volgens Neder-
landsch recht ook in het geval van gedwongen samenwerking het 
begrip overeenkomst — wij zeggen niet, dat de constructie ons 
bevredigt — niet behoeft te worden losgelaten. 
In art. 146, laatste lid Gemeentewet heeft de wetgever gemeend 
te moeten bepalen, dat geen regeling kan worden opgelegd waarbij 
een stichting, naamlooze vennootschap of andere burgerrechtelijke 
verbintenis (het eerste lid stelt stichting en naamlooze vennootschap 
naast andere burgerrechtelijke overeenkomst) in het leven wordt 
geroepen. Indien nu de Kroon een samenwerking voorschrijft, is 
men dan bij voorbaat er van verzekerd, dat er voor de gemeenten 
geen burgerrechtelijke verbintenis uit zal kunnen voortvloeien? 
Wij zouden het niet gaarne willen beweren. Indien gemeenten 
gedwongen zijn een gemeenschappelijke regeling te treffen, dan 
ontstaan er voor de gemeenten verplichtingen, ter beoordeeling 
waarvan het onverschillig is of de samenwerking vrijwillig of ge­
dwongen is aangegaan. Uit art. 146, laatste lid, volgt alleen, dat 
niet een regeling kan worden opgelegd, waarbij een privaatrechtelijke 
vorm van associatie in het leven wordt geroepen. Wanneer de 
Kroon een regeling oplegt, legt ze in elk geval verplichtingen op 
x) Arrest Hooge Raad β November 1933, W. 12715. 
') Zie o. m. art. 6 der Wet op het Notarisambt (wet van den 9den Juli 1842, 
S. 20), art. 101 der Ziektewet. Niet hetzelfde, maar toch ook de verplichting tot 
het sluiten van een overeenkomst, gevolg van het openbaar aanbod, in art. 633e 
en 517/, Wetboek van Koophandel, art. 31 der Spoorwegwet. Men kan zich bij 
overeenkomst verplichten tot het sluiten eener overeenkomst. VAN POELJE (Osmose, 
blz. 41) noemt een voorbeeld uit 's-Hertogenbosch, waarbij de kooper van een 
perceel grond zich tegenover de gemeente verbindt een tot voortuintje bestemde 
strook grond ter breedte van . . . M., gelegen langs en voor het door hem gekochte 
perceel, in huur te nemen. In verschillende regelingen tusschen gemeenten 
betreíTende het geneeskundig schooltoezicht verbinden de gemeenten zich, ook besturen 
van bijzondere scholen tot de regeling toe te laten (waarbij de vraag rijst of de rege-
ling daardoor nog wel blijft een regeling ex art. 129 e. v., aangezien de samenwerking 
dan niet meer beperkt wordt tot gemeentebesturen). 
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en kan zelfs gezegd worden dat ze het sluiten eener overeenkomst 
oplegt Ï). 
§ 3. DE PUBLIEKRECHTELIJKE EN DE PRIVAATRECHTELIJKE 
REGELING 
Gemeentebesturen mogen met elkander in het algemeen over-
eenkomsten sluiten zonder dat zij zich behoeven te storen aan de 
voorschriften van de artt. 129 e. v. Gemeentewet. Houdt de over-
eenkomst tusschen twee of meer gemeenten echter samenwerking 
in, associeeren zij zich tot een bepaald doel, dan moeten de voor-
schriften, welke de Gemeentewet voor samenwerking van gemeenten 
heeft geschreven, in acht worden genomen. 
1. Dergelijke overeenkomsten moeten bepalingen inhouden om-
trent hare wijziging, hare verlenging, indien zij voor een bepaalden 
tijd zijn vastgesteld en hare opheffing (art. 129, laatste lid). 
2. Voor de hier bedoelde overeenkomsten, evenals voor haar 
wijziging en opheffing, is noodig goedkeuring van Gedeputeerde 
Staten of, indien de gemeenten in verschillende provinciën liggen, 
van de Kroon (art. 135). 
3. Geschillen betreffende de uitvoering van dergelijke overeen-
komsten worden door de Kroon beslist, zoover zij niet behooren 
tot die, vermeld in art. 154 der Grondwet of tot die, waarvan de 
beslissing krachtens art. 155 der Grondwet is opgedragen, hetzij 
aan den gewonen rechter, hetzij aan een college met administratieve 
rechtspraak belast (art. 136). 
4. Zij moeten worden bekend gemaakt in de Nederlandsche 
Staatscourant (art. 137, eerste lid). 
5. En ingeschreven in een register ter provinciale griffie (art. 137, 
eerste lid). 
6. Zij werken niet, dan nadat de bekendmaking in de staatscourant 
1) In het antwoord op het V. V. Tweede Kamer merkte de Regeering op: „Indien 
de gemeenten ten aanzien van de in het spel zijnde belangen niet tot overeenstem-
ming komen, zal de Kroon, alvorens een regeling op te leggen (het schijnt minder 
juist van „overeenkomsten van hoogerhand opgelegd" te spreken) moeten afwegen, 
of het belang van de totstandkoming eener gemeenschappelijke regeling zwaarder 
weegt, dan het uitblijven daarvan". (KOOIMAN, blz. 17.) VAN DER GHINTEN, (Het wets-
ontwerp-KAN, blz. 60) zegt, dat de vormen van het privaatrecht een oplegging 
van bovenaf uiteraard niet toelaten, hetgeen hem echter op de volgende bladzijde 
niet belet een gebodsbepaling te bepleiten, die het mogelijk maakt op verzoek van 
een gemeente een regeling op te leggen, nopens het gebruik van diensten of be-
drijven eener andere gemeente. Een bevel tot het sluiten eener overeenkomst omtrent 
toelating van kinderen uit de eene gemeente op de scholen der andere kan worden 
gegeven krachtens art. 19, lid 5 en β der Lager-onderwijswet 1920. 
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heeft plaats gehad, resp. kunnen zij tot dat oogenblik niet aan derden 
worden tegengeworpen (art. 137, tweede lid, jo. art. 146, tweede 
lid, tweede zinsnede). 
Alvorens deze voorschriften nader te bezien, moeten wij de 
vraag beantwoorden in hoever het juist is, zooals men zonder uit-
zondering doet, te zeggen, dat de wetgever in 1931 de publiekrechte-
lijke regeling op den voorgrond heeft gesteld en de privaatrechtelijke 
op het tweede plan heeft geschoven. „Een eerste hoofdgedachte, 
waarvan bij het ontwerpen van wettelijke bepalingen voor de inter-
communale samenwerking is uitgegaan, is deze, dat op den voor-
grond behoort te staan de publiekrechtelijke regeling en dat rege-
lingen op privaatrechtelijken grondslag slechts in daarvoor zich 
bijzonder eigenende gevallen mogen worden toegelaten" 1). 
Wat is, wat kán hiermede zijn bedoeld? 
Dat de privaatrechtelijke regeling naar het tweede plan is ge-
schoven, zou moeten blijken uit art. 146 Gemeentewet, waarin staat, 
dat een gemeenschappelijke regeling niet mag geschieden in den 
vorm van een stichting, naamlooze vennootschap of andere burger-
rechtelijke overeenkomst dan indien deze vorm in verband met den 
aard van het te regelen belang daarvoor in het bijzonder aangewezen 
moet worden geacht. 
Art. 146 Gemeentewet is niet een artikel, dat zou staan naast 
en los van de overige artikelen nopens samenwerking van gemeenten; 
immers, art. 129 Gemeentewet beheerscht alle volgende bepalingen 
en dus ook de gemeenschappelijke regeling van art. 146. Daarom 
is overbodig de eerste zin van het tweede lid van art. 146, doch dit 
is bijkomstig. Er staan in dat artikel enkele woorden, welke de 
wetgever achterwege had moeten laten, omdat zij slechts verwarring 
wekken en ten aanzien waarvan men reeds nu o. i. gerechtigd is 
ze als niet geschreven te beschouwen. Wij bedoelen de woorden 
„of andere burgerrechtelijke overeenkomsten" in het eerste en „of 
andere burgerrechtelijke verbintenis" in het derde lid van art. 146. 
Op grond van verschillende argumenten zal men, — wil men niet 
tot ongerijmdheden vervallen — aan die woorden elke beteekenis 
moeten ontzeggen. 
1. De wetgever stelt hier — althans in het eerste lid — op één 
lijn rechtsbetrekkingen zooals de stichting, de naamlooze vennoot-
schap, met de overeenkomst, welke een rechtshandeling is. 
*) Mem. v. Toel., KOOIMAN, blz. 6. 
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2. Tijdens de parlementaire behandeling van het huidig art. 146 
hebben de debatten uitsluitend geloopen over het al dan niet naar 
het tweede plan schuiven van den privaatrechtelijken associatie-
vorm, v.n.l. van de naamlooze vennootschap. 
3. De term burgerrechtelijke overeenkomst wijst er op, dat er 
nog andere overeenkomsten n.l. de publiekrechtelijke zouden zijn. 
De wetgever echter heeft niet terloops in art. 146 uitgemaakt, dát 
er publiekrechtelijke overeenkomsten zijn en waarin dan het ken-
merkend onderscheid van deze met de privaatrechtelijke zou zijn 
te zoeken, evenmin als hij dat heeft gedaan in art. 23, 12°., der 
Zegelwet 1917, waarin stukken, opgemaakt tot bewijs van privaat-
rechtelijke overeenkomsten, aan een zegelrecht naar de oppervlakte 
van het papier worden onderworpen. 
4. Hecht men beteekenis aan de woorden, dan zouden gemeente-
besturen zich telkens angstvallig hebben af te vragen, of de over-
eenkomst, welke zij van plan zijn te gaan sluiten, een burger-
rechtelijke of publiekrechtelijke is en voor het geval zij de vraag 
in eerstgenoemden zin meenen te moeten beantwoorden — en 
Gedeputeerde Staten er ook zoo over denken — zouden zij het bewijs 
moeten leveren, dat de bewuste overeenkomst in het bepaalde 
geval in het bijzonder aangewezen moet worden geacht. Afgezien 
van het feit, dat het niet aan een gemeentebestuur noch aan Ge-
deputeerde Staten staat om uit te maken wat voor soort van rechts-
regelen op bepaalde feitelijke handelingen van toepassing is, wat 
voor soort overeenkomst partijen hebben gesloten, is het opleggen 
van een dergelijk bewijs absurd. Wanneer gemeentebesturen een 
overeenkomst sluiten, welke zal blijken een privaatrechtelijke te 
zijn, welnu dan is het een zoodanige. 
Dat een gesloten overeenkomst een burgerrechtelijke is hebben 
gemeentebesturen niet uit te maken en dat deze overeenkomst 
aangewezen moet worden geacht, kunnen zij niet bewijzen. Gemeente-
besturen hebben slechts de gevolgen, welke het objectief recht aan 
de door hen gestelde handelingen verbindt, te aanvaarden 1). 
5. Haalt de wetgever in art. 146 dooreen den vorm waarin de 
samenwerking geschiedt met den grondslag, waarop zij berust. 
Men kan alleen zeggen, dat samenwerking geschiedt in een publiek-
rechtelijken of privaatrechtelijken vorm van associatie, maar niet 
in den vorm van een publiekrechtelijke of privaatrechtelijke over-
eenkomst. 
) In dezen zin ook BOOL, Suppl. blz. 156—167. 
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Is men het met ons eens, dat er argumenten te over zijn om 
de bewuste woorden als niet geschreven te beschouwen, dan volgt 
daaruit, dat de gemeentewetgever in deze materie den gemeenten 
alleen dan verboden heeft van het privaatrecht gebruik te maken, 
indien de door hen gestelde handelingen leiden tot een privaat-
rechtelijken vorm van associatie; slechts in dat geval — derhalve 
wanneer men kan zeggen, dat door de te sluiten overeenkomst een 
stichting, een naamlooze vennootschap, een vereeniging in het leven 
zal worden geroepen, moeten gemeentebesturen ten genoege van 
Gedeputeerde Staten het bewijs leveren, dat het privaatrechtelijk 
geregelde lichaam in het bijzonder aangewezen moet worden geacht. 
Indien de kantonrechter van Alphen gelijk had, zou de vraag 
over publiekrechtelijke of privaatrechtelijke regeling zelfs niet be­
hoeven te worden gesteld. In zijn vonnis van 1 Februari 1933 ^ 
toch verklaarde deze kantonrechter, dat de stichting „Drinkwater­
leiding De Elf Gemeenten" een publiekrechtelijk lichaam is, dat 
zelfs verordenende bevoegdheid bezit. Overwogen werd: „dat indien, 
gelijk in casu, door meerdere gemeenten eene bij K. B. goedge­
keurde regeling is getroffen, waarbij een rechtspersoonlijkheid be­
zittend lichaam is gevormd en een orgaan voor dat lichaam is in­
gesteld, dit orgaan volgens art. 134, jo. art. 133 Gemeentewet 
dezelfde bevoegdheid heeft als de gemeentebesturen, welke de 
regeling hebben getroffen". 
De Alphensche kantonrechter gaat van het idee uit, dat wanneer 
gemeenten in samenwerking een privaatrechtelijke corporatie, 
stichting of naamlooze vennootschap in het leven roepen, dit lichaam 
ipso facto een publiekrechtelijk lichaam met verordenende be­
voegdheid ex art. 130, sub b der Gemeentewet wordt! Dit is een 
klaarblijkelijke vergissing. 
Indien gemeenten overeenkomsten van samenwerking met elkaar 
sluiten, zijn de voorschriften der artt. 129 e. v. op die overeen­
komsten van toepassing, onverschillig of de overeenkomst voert 
tot een vorm van publiekrechtelijke of privaatrechtelijke regeling 
en in dien zin is de privaatrechtelijke regeling evengoed publiek­
rechtelijk te noemen. 
De wetgever heeft zich over het sluiten van overeenkomsten, 
welke publiekrechtelijk of privaatrechtelijk zouden zijn, niet uit­
gelaten, en dat kon hij ook niet doen. Hij heeft alleen gezegd — 
1) De overweging van den kantonrechter is te vinden in het hiervoor op blz. 86—86 
besproken arrest van den Hoogen Baad van β November 1933, W. 12715. 
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terwijl hem niet al te duidelijk het onderscheid tusschen de regeling 
zelve en de overeenkomst, waaruit zij ontstaat, voor oogen stond —: 
indien gij, gemeentebesturen, overeenkomsten van samenwerking 
aangaat, dan moet gij daarbij in acht nemen de voorschriften van 
de artt. 129 e. v. Gemeentewet. Wil men die overeenkomsten, omdat 
die voorschriften er op van toepassing zijn, of wil men op andere 
gronden sommige dezer overeenkomsten privaatrechtelijk, andere 
publiekrechtelijk noemen, mij is het wel; intusschen heb ik in 
art. 146 niet uitgemaakt, dat er behalve burgerrechtelijke ook pu-
bliekrechtelijke overeenkomsten zijn en door welke kenmerken deze 
overeenkomsten zich van elkander zouden onderscheidenl 
Een publiekrechtelijk stempel is door de artt. 129 e. v. Gemeentewet 
gedrukt zoowel op de privaatrechtelijke als op de publiekrechtelijke 
regeling. Of een overeenkomst van samenwerking tengevolge van 
toepasselijkheid der artt. 129 e. v., publiekrechtelijk is te noemen, 
is een vraag, welke wij in dit hoofdstuk in elk geval onder het oog 
willen zien zonder de pretentie te hebben de vraag, of er in het alge-
meen publiekrechtelijke overeenkomsten zijn en zoo ja, waardoor ze 
zich van de privaatrechtelijke onderscheiden, te willen beantwoorden. 
Dit zou het onderwerp behooren te zijn voor een afzonderlijke daaraan 
gewijde studie, ook voor andere materie, als daar is de collectieve 
arbeidsovereenkomst en hare verbindend-verklaring, van het 
grootste belang, en hier te lande, waarin men zoo angstvallig vast-
houdt aan het hyper-individualistische Romeinsch rechtelijke over-
eenkomsten- en verbintenissenrecht, heusch geen overbodige weelde. 
Neemt men, zooals ROMEYN 1) doet, aan, dat de gemeenschappe-
lijke regelingen op grond van publiekrechtelijke overeenkomsten tot 
stand komen, dan moet men ook de consequentie aanvaarden, dat 
— zie art. 146 — uit een publiekrechtelijke overeenkomst een 
privaatrechtelijk lichaam ontstaat. 
Wanneer het de bedoeling van den wetgever is geweest, de publiek-
rechtelijke regeling als de gewone en de privaatrechtelijke als de 
uitzonderlijke mogelijk te maken, dan kan daarmede alleen zijn 
bedoeld het publiekrechtelijk lichaam voorop en het privaatrechtelijk 
lichaam achterop te stellen. 
„Bij de vaststelling van art. 146 Gemeentewet — zegt M. VAN 
PRAAG *) —, heeft den wetgever de interessentheorie voor oogen 
1) Administratief recht, blz. 93. 
') Mr. Ir. M. M. VAN PRAAG, Publiek recht contra privaatrecht, Gemeente-
bestuur 1932, blz. 317 e. v. 
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gestaan." Volgens deze leer behooren tot het publiek recht de 
normen, die ter behartiging van het openbaar belang zijn uitge­
vaardigd, tot het privaatrecht de normen, die ten doel hebben de 
verzorging van private bijzondere belangen. Terecht zegt M. VAN 
PRAAG, dat men de rechtsnormen niet kan indeelen naar het belang, 
dat daarmede beoogd is te behartigen. Een publiek belang kan zeer 
dikwijls zeer wel van a tot ζ behartigd worden door middel van 
het privaatrecht. Het is niet zoo, dat men kan zeggen: indien een 
publiek belang wordt behartigd geschiedt dit per se door een over-
A«'¿íhandeling. De koop van een schilderij door een gemeente-
bestuur voor het gemeentemuseum is wel een handeling van de 
overheid, maar het is geen overheidshandeling, omdat het juridisch 
volmaakt onverschillig is of het de overheid is, die een schilderij 
koopt of dat Pieterse zulks doet. Worden er handelingen gesteld, 
waaraan het objectieve recht met het oog op de behartiging van 
eenig openbaar belang bijzondere, aan het gemeene recht dero-
geerende bepalingen, verbindt, eerst dan hebben wij te doen met 
publiekrechtelijke, met overheidshandelingen, als men wil. Dit is 
lang niet bij elke handeling der overheid het geval ^ ). 
Hiermede wil niet gezegd zijn, dat de wetgever, die voor be-
hartiging van openbare belangen de mogelijkheid heeft in het leven 
geroepen, om daarbij gebruik te maken van een publiekrechtelijk 
lichaam, onjuist handelt, wanneer hij aan dit lichaam de voor-
keur geeft boven een van privaatrechtelijke structuur, dat zich ook 
wel leent voor behartiging van openbare belangen, maar dat toch 
in beginsel is geconstrueerd voor particuliere belangen. Met andere 
woorden, wij verstaan het ten volle, dat de gemeentewetgever toen 
hij eenmaal de lichamen ex art. 130 Gemeentewet had mogelijk 
gemaakt en geregeld, de stichting en de naamlooze vennootschap 
naar het tweede plan deed verhuizen. 
Wij bekennen intusschen, dat het ons niet mogelijk is gebleken 
nader te omschrijven, wanneer men nu het bewijs kan leveren, 
dat de privaatrechtelijke associatievorm in verband met den aard 
van het te regelen belang de in het bijzonder aangewezen vorm 
moet worden geacht 2). Het zal uit het voorafgaande duidelijk zijn, 
dat voor ons niet beslissend is, of het belang van openbaren aard 
1) Te eng neemt M. VAN PRAAG het begrip overheidshandeling, wanneer hij 
deze beperkt tot een handeling van rechtsvaststelling. Zie zijn bijdrage: Iets over 
bestuurshandelingen in Gemeentebestuur 1934, blz. 1 e. v. 
') Zie ook Hoofdstuk III, blz. 169 e. v. 
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is of niet. De aard van het belang, dat gemeentebesturen, door 
samen te werken, willen behartigen, is altijd van openbaren aard. 
Overwegingen van doelmatigheid moeten den doorslag geven en 
niet het langen tijd en ook nu nog opgeld doend criterium, dat 
publieke belangen publiekrechtelijk geregeld moeten worden ^. 
De opmerking in de Memorie van Toelichting, dat tusschen 
de publiekrechtelijke en de privaatrechtelijke regeling de grens 
behoorde te worden getrokken, zooals uit de natuur der beide 
rechten voortvloeit, is verouderd en waardeloos. De natuur van 
beide rechten is dezelfde. Wij hebben — nogmaals — er geen be-
zwaar tegen, dat, nu de wetgever eenmaal een tweetal publiek-
rechtelijke lichamen kent — waarmede, zooals de ervaring, speciaal 
in de provincie Zuid-Holland, waar enkele gemeenschappelijke 
drinkwaterleidingen door een publiekrechtelijk lichaam ex art. 130, 
sub b. Gemeentewet worden geëxploiteerd, leert, minstens 
even goede resultaten worden bereikt als met den N. V.-vorm —, men 
den laatste niet dan bij uitzondering toelaat. Dit biedt daarenboven 
het voordeel, dat men niet de N. V.-constructie, vervaardigd voor 
andere doeleinden en andere verhoudingen, behoeft te verwringen, 
doch de formuleering van het eerste lid van art. 146 achten wij 
allerminst gelukkig. 
Gemeenten zullen nu, willen zij van den privaatrechtelijken 
associatievorm gebruik maken, moeten bewijzen, dat met het 
publiekrechtelijk lichaam het beoogde doel niet of niet zoo goed 
kan worden bereikt als met gebruikmaking van de stichting of de 
N. V.. Gemakkelijk zal haar dit niet vallen. 
§ 4. D E VOORSCHRIFTEN, WELKE OP OVEREENKOMSTEN VAN 
SAMENWERKING VAN TOEPASSING ZIJN 
Volgens het laatste lid van art. 129 Gemeentewet moet de over-
eenkomst van samenwerking bepalingen inhouden omtrent hare 
wijziging, hare verlenging, indien zij voor een bepaalden tijd is 
vastgesteld, en hare opheffing. Deze bepaling maakt een einde aan 
de twistvraag, waartoe art. 121 (oud) Gemeentewet aanleiding 
1) Zie de bekende circulaire van den Minister van Binnenlandsche Zaken en 
Landbouw aan de colleges van Ged. Staten d.d. 26 Januari 1932 betreffende privaat-
rechtelijke regeling van bebouwing in W. G. B. 1932, blz. 44 en het Rapport van 
de commissie, ingesteld door den stedebouwkundigen raad van het Nederlandsch 
Instituut voor volkshuisvesting en stedebouw tot onderzoek van de vraag, of en in 
hoeverre privaatrechtelijke regeling van bebouwing geoorloofd moet worden geacht 
en de daarin aangehaalde litteratuur; Gemeentebestuur van Augustus 1934. 
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gaf, de vraag n.l. of onder „regelen" in dit artikel ook viel te verstaan 
wijziging en opheffing der samenwerking 1). Desniettemin geeft het 
tweede lid van art. 129 nog aanleiding tot enkele opmerkingen, 
welke wij het best kunnen vastknoopen aan de volgende beslissing 
van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland: 
„Omtrent de wijziging der regelingen mag niet worden bepaald, 
dat zij slechts met gemeenschappelijk goedvinden der partijen mag 
plaats hebben. Zulks ware in strijd met art. 138 en vlg. der Ge-
meentewet. Onder „gemeenschappelijke regeling" is in art. 138 
uiteraard ook te verstaan de wijziging eener bestaande gemeen-
schappelijke regeling. Om dezelfde reden mag evenmin worden 
bepaald, dat tusschentijdsche opheffing der regeling slechts in ge-
meen overleg kan plaats hebben." 2) 
Gedeputeerde Staten moeten aldus hebben geredeneerd. Den 
eisch te stellen, dat wijziging eener bestaande regeling, slechts tot 
stand kan komen, wanneer alle gemeenten zich daarmede accoord 
verklaren en eerst dan, verdraagt zich niet met art. 138 Gemeentewet, 
omdat dit artikel de mogelijkheid eener regeling veronderstelt, ook 
wanneer een of meer gemeenten er zich tegen verzetten. Stelt men 
vast, dat een regeling slechts met gemeenschappelijk goedvinden 
kan worden gewijzigd, dan wil dit zeggen, dat zoolang een gemeente 
zich verzet, de regeling niet tot stand kan komen, maar dit is in 
strijd met art. 138 Gemeentewet, welk artikel, doet zich deze situatie 
voor, de mogelijkheid eener gemeenschappelijke regeling desondanks 
openhoudt door samenwerking op te leggen. 
Deze redeneering geldt inmiddels ook, wanneer bepaald is, dat 
de regeling zal kunnen worden gewijzigd bij besluit der meerderheid. 
Ook in dit geval immers kan de regeling nog op andere wijze worden 
gewijzigd, n.l. doordat, doet zich de situatie van art. 138 Gemeente-
wet voor, een der gemeenten gebruik maakt van de haar in dat 
artikel gegeven bevoegdheid. Bepaalt men, dat de regeling (slechts) 
zal kunnen worden gewijzigd met gemeenschappelijk goedvinden, 
dan wil dit zeggen, dat, maakt geen der gemeenten gebruik van de 
bevoegdheid ex. art. 138 Gemeentewet, de regeling eerst zal worden 
gewijzigd, wanneer alle samenwerkende gemeenten hun stem vóór 
hebben doen hooren. Ondanks de bepaling, dat wijziging slechts 
met gemeenschappelijk goedvinden zal geschieden, is wijziging 
') Zie daaromtrent nog hierna blz. 100—101. 
") Res. Ged. Staten van Zuid-Holland 7 September 1931, no. 177. 
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mogelijk, ook zonder gemeenschappelijk goedvinden, n.l. langs den 
weg der artt. 138 e. v. Gemeentewet. 
Ondanks de bepaling, dat voor wijziging noodig is een desbe-
betreffend besluit van de meerderheid der samenwerkende besturen, 
zal ook, wanneer slechts de minderheid voor wijziging is, de Kroon 
op verzoek van de vóórstemmende minderheid wijziging kunnen 
opleggen. Men kan dus gerust bepalen, dat de regeling zal kunnen 
worden gewijzigd bij gemeenschappelijk goedvinden. Gedeputeerden 
van Zuid-Holland hebben er bezwaar tegen te bepalen, dat wijziging 
slechts bij gemeenschappelijk goedvinden zal kunnen geschieden. 
Wij willen niet over een woord vallen, maar ons dunkt, dat in beide 
gevallen de situatie dezelfde blijft; of men bepaalt, dat de regeling 
zal kunnen worden gewijzigd bij gemeenschappelijk goedvinden of 
slechts bij dat goedvinden, in beide gevallen blijft het mogelijk, 
dat een gemeente een poging doet om desondanks een wijzi-
ging door te drijven. Waren Gedeputeerde Staten consequent 
geweest, dan hadden zij ook moeten zeggen, dat niet mag 
worden bepaald, dat een regeling slechts bij meerderheidsbesluit 
zal kunnen worden gewijzigd. 
Wanneer bepaald is, dat voor wijziging eener regeling het besluit 
van een meerderheid of van alle samenwerkenden is vereischt, dan 
zal in de meeste gevallen, wanneer niet allen of wanneer niet de 
meerderheid voorstemmen respect, voorstemt, de wijziging niet tot 
stand komen, maar uitgesloten is zulks niet. Zou men inderdaad 
willen vastleggen, dat wijziging slechts zal kunnen geschieden bij 
gemeenschappelijk goedvinden of bij meerderheidsbesluit en zou 
men dus m. a. w. afstand willen doen van de bevoegdheid ex art. 138 
Gemeentewet, dan zou zulk een bepaling niet geoorloofd zijn. 
Wanneer een gemeente een regeling wenscht en een andere ge-
meente niet, dan staat het de eerste gemeente vrij om al dan niet 
van de haar in art. 138 Gemeentewet gegeven bevoegdheid gebruik 
te maken, maar het staat den gemeenten o. i. niet vrij om zich 
bij overeenkomst te verbinden, dat zij ook in de toekomst van de 
bevoegdheid ex art. 138 Gemeentewet geen gebruik zullen maken. 
Onder wijziging eener regeling moet een nieuwe regeling worden 
verstaan. Zou men nu de bevoegdheid eener gemeente om zich, 
voor het geval dat zij een regeling wenschelijk acht, maar een andere 
gemeente niet, tot de Kroon te wenden met verzoek een regeling 
op te leggen, uitsluiten, dan zou men daarmede — voor het geval 
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van wijziging — tevens de in de wet opgenomen mogelijkheid van 
gedwongen samenwerking op zijde zetten. 
Wanneer de gemeente A. een regeling wenscht aan te gaan met В., 
dan kan Α., indien B. op het voorstel niet wenscht in te gaan, ofwel 
zich daarbij neerleggen, ofwel zich tot de Kroon wenden met verzoek, 
een regeling op te leggen. Die twee mogelijkheden moeten, juist 
omdat onder wijziging het aangaan van een nieuwe regeling moet 
worden verstaan, worden behouden. Is derhalve bepaald, dat een 
gemeenschappelijke regeling zal kunnen worden gewijzigd bij ge­
meenschappelijk goedvinden, dan hebben de voorstanders eener 
wijziging, wanneer een of meer der samenwerkenden tegenstemmen, 
dezelfde twee mogelijkheden; zij kunnen er zich bij neerleggen of 
zij kunnen, ondanks de bepaling der regeling, zich tot de Kroon 
wenden, met verzoek de wijziging op te leggen. De minderheid, 
al is zij nog zoo klein, kan steeds, ongeacht de desbetreffende 
bepalingen der regeling, pogen een wijziging tegen te houden. 
Heeft het dan geen zin bepalingen omtrent wijziging op te nemen? 
Toch wel. Wanneer acht van negen samenwerkende gemeente­
besturen zich vóór een wijziging uitspreken, zal nummer negen 
zich doorgaans daar wel bij neerleggen en mocht het dit niet doen, 
dan zal het bij de Kroon in den regel niet veel succes hebben, omdat 
in zoo'n geval het vermoeden bestaat, dat de regeling behoort te 
worden gewijzigd. Derhalve, de bepalingen omtrent wijziging in 
de regeling opgenomen, zullen in de meeste gevallen een procedure 
voor gedwongen samenwerking overbodig maken, omdat het bij het 
aangaan der regeling wel de bedoeling zal zijn geweest de regeling 
eerst te wijzigen, wanneer alle respect, wanneer de meerderheid der 
samenwerkenden er vóór zijn, respect, is, maar de bevoegdheid, 
den gemeenten in art. 138 Gemeentewet gegeven, moet blijven be-
staan. Effect heeft het voorschrift eener regeling, dat voor wijziging 
noodig is een besluit van de meerderheid der samenwerkende ge-
meentebesturen dus ongetwijfeld wel, maar niet dát effect, hetwelk 
doorgaans aan een dergelijke bepaling is verbonden. 
In de hierachter als bijlage II opgenomen gemeenschappelijke 
regeling inzake de stichting en de exploitatie van een destructor 
te Purmerend, is onder III bepaald: „De gemeenteraad van Kwadijk 
wordt gemachtigd, wijzigingen, die het wezen van de regeling 
niet raken, welke Gedeputeerde Staten mochten noodig oordeelen, 
in de onder II vermelde bepalingen aan te brengen". Wanneer betreft 
τ 
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een wijziging het wezen der regeling en wanneer niet? Maar dit 
daargelaten, de hier gegeven machtiging is geen onvoorwaardelijke. 
Wenschen de andere gemeenten zich niet neer te leggen bij de 
wijziging, welke Kwadijk wil aanbrengen en welke door Gedeputeerde 
Staten wordt noodig geoordeeld, dan kan Kwadijk de wijziging 
niet aanbrengen, maar zal ze zich tot de Kroon moeten wenden 
met het verzoek de wijziging op te leggen. 
Art. 86 van de gemeenschappelijke regeling tusschen Eindhoven, 
Nuenen с a., Geldrop en Mierlo inzake een Reglement van politie 
voor het Eindhovensch Kanaal luidt als volgt: 
„1. Aanvulling, wijziging of intrekking van de bepalingen 
van dit reglement geschiedt bij gemeenschappelijk besluit van 
de Raden der Gemeenten Eindhoven, Nuenen с a., Geldrop 
en Mierlo, op voorstel van den Raad der Gemeente Eindhoven 
en onder goedkeuring van Gedeputeerde Staten van Noord-
Brabant. 
„2. Indien de Raden der Gemeenten Nuenen с a., Geldrop 
en Mierlo, hetzij tezamen, hetzij afzonderlijk weigeren mede 
te werken tot aanvulling, wijziging of intrekking van de be­
palingen van dit reglement, is de Raad der Gemeente Eind­
hoven bevoegd, een verzoek tot aanvulling, wijziging of intrek­
king van de betreffende bepalingen in te dienen bij Gedepu­
teerde Staten van Noord-Brabant. 
„3. De bepalingen der artt. 130 tot en met 144 van de Ge­
meentewet vinden daarmede overeenkomstige toepassing ten 
aanzien van een verzoek, als bedoeld in het tweede lid van 
dit artikel." 
Het eerste lid van het geciteerde artikel wekt den indruk alsof 
aanvulling, wijziging of intrekking van bepalingen van het reglement 
alleen zou kunnen geschieden, wanneer Eindhoven daartoe het 
initiatief heeft genomen. Dit mag niet, omdat daardoor aan de 
andere gemeenten de mogelijkheid zou worden ontnomen een 
situatie te scheppen, als bedoeld in art. 138 Gemeentewet. Het 
tweede lid geeft alleen Eindhoven de bevoegdheid ex art. 138. 
Ook dit is niet geoorloofd. Het derde lid is overbodig en onjuist 
is het daarin te spreken van overeenkomstige toepassing. 
Verwonderlijk is wel, dat Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland 
het navolgend art. 66 uit de regeling tusschen de gemeenten Giessen-
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dam en Hardinxveld voor den aanleg en exploitatie van een sluis, 
hebben laten passeeren. Het bewuste artikel luidt als volgt: 
„1. Behoudens het bepaalde in de Gemeentewet of in eenige 
andere wet, kan deze gemeenschappelijke regeling worden 
gewijzigd of opgeheven in gemeen overleg der Gemeenten 
Giessendam en Hardinxveld, onder goedkeuring van Gedepu-
teerde Staten. 
„2. Kunnen de gemeenten niet tot overeenstemming komen, 
dan geschiedt wijziging of opheffing door Gedeputeerde Staten. 
„3. Van een beslissing van Gedeputeerde Staten overeen-
komstig het tweede lid, staat elk der gemeenten binnen dertig 
dagen, nadat het besluit te harer kennis is gebracht, beroep 
op de Kroon open." 
Ofschoon wellicht overbodig, kan de formuleering in den aanhef 
van het eerste lid geen kwaad. Men weet nu, dat ondanks de be-
paling, dat voor wijziging noodig is gemeenschappelijk goedvinden, 
het laatste woord daarmede niet is gezegd. Onbegrijpelijk is het, 
dat men lid 2 en 3 heeft laten passeeren. Wanneer de gemeenten 
niet tot overeenstemming kunnen komen omtrent een wijziging, 
dan staat alleen de weg van de artt. 138 e. v. open, dan kán de 
eene gemeente, indien de andere een voorgestelde wijziging niet 
wenscht aan te brengen, het in art. 138 bedoelde verzoek aan de 
Kroon bij Gedeputeerde Staten indienen. In strijd daarmede is het, 
te bepalen, dat in zoo'n geval Gedeputeerde Staten de wijziging 
zullen opleggen. Gedeputeerden kunnen nimmer een regeling op-
leggen. De leden 2 en 3 van het aangehaald artikel houden een 
procedure van gedwongen samenwerking in, welke de wet niet kent. 
* 
Tengevolge van het bij art. 6 der wet van 29 November 1936, 
S. 686 in de Gemeentewet ingevoegd art. 145a, zal ook wijziging 
eener bestaande gemeenschappelijke regeling — zonder het initiatief 
van één gemeente — door de Kroon kunnen worden opgelegd, 
indien daardoor besparing van kosten kan worden verkregen. 
* * 
„Geschillen — aldus art. 136 Gemeentewet — betreffende de 
uitvoering van eene gemeenschappelijke regeling worden door Ons 
beslist, zoover zij niet behooren tot die, vermeld in art. 154 der 
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Grondwet, of tot die, waarvan de beslissing krachtens art. 155 der 
Grondwet is opgedragen, hetzij aan den gewonen rechter, hetzij 
aan een college met administratieve rechtspraak belast". 
De eerste zin van het tweede lid van art. 146 verklaart art. 136 
van toepassing op de privaatrechtelijke regeling. Deze zin is over-
bodig, want de artt. 129 e. v. en dus ook de artt. 135 en 136 en 
het eerste en derde lid van art. 137 gelden voor alle gemeenschap-
pelijke regelingen. Overbodig is echter ook het geheele art. 136. 
De vraag, welke geschillen tusschen gemeenten door de Kroon 
worden beslist, kan de Gemeentewetgever niet beantwoorden. Eenig 
richtsnoer daarvoor bevat art. 70 der Grondwet. Wij gaan er hierbij 
— zonder nadere motiveering, omdat de kwestie al genoegzaam 
bekeken is — van uit, dat de Kroon rechtstreeks aan dit grondwets-
artikel — deze „historische rest", zooals KRANENBURG het noemt 
— bevoegdheid ontleent, om geschillen tusschen gemeenten, niet 
behoorende tot die, vermeld in art. 154 of tot die, waarvan de 
beslissing krachtens art. 155 is opgedragen aan den gewonen 
rechter of aan een college met administratieve rechtspraak 
belast, te beslechten en dat geen nadere opdracht van den wetgever 
noodig is. 
Wij behoeven ook niet lang stil te staan bij de vraag, of onder 
het treffen eener gemeenschappelijke regeling ook hare wijziging 
en opheffing is begrepen. Vóór de herziening der Gemeentewet in 
1931 maakte het een punt van discussie uit of onder „regelen" 
in art. 121 (oud) Gemeentewet ook de opheffing der gemeenschap-
pelijke regeling was begrepen ^. 
De tegenwoordige bepaling van art. 129, lid 2, behelzend, dat 
de regeling bepalingen moet inhouden omtrent hare wijziging, 
hare verlenging — indien zij voor een bepaalden tijd is vastgesteld 
en hare opheffing, voorkomt heel wat strubbelingen. Maar men 
moet niet meenen, dat nu omtrent wijziging en opheffing geen 
geschillen meer zullen kunnen voorkomen. De wetgever spreekt 
in art. 136 alleen van geschillen betreffende de uitvoering van eene 
gemeenschappelijke regeling. Hij nam hiermede den onjuisten ge-
dachtengang over, welke reeds voorkomt in het rapport der staats-
commissie-Oppenheim, waarin bij het door haar voorgestelde art. 123 
„Geschillen betreffende de uitvoering eener, krachtens art. (121) 
gemaakte regeling worden, voorzoover zij niet behooren tot de 
l) Zie o. m. HUMALDA VAN EYSINOA, t. a. p. Hoofdstuk II, CREMER, blz. 70 e. v.; 
VAN LEYDKN, blz. 44 e. v. 
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kennisneming van de rechterlijke macht, of van het college, in 
art. 154 der Grondwet bedoeld, door Ons beslist." werd opgemerkt: 
„In dit artikel behoeven alleen de geschillen betreffende de uit­
voering der regeling te worden vermeld. Al wat de wijziging en 
opheffing betreft, maakt, krachtens het tweede lid van art. 121 
van het ontwerp, deel van de regeling uit". 
In het verslag van het afdeelingsonderzoek werd bij art. 122/ 
(nieuw nummer 136) opgemerkt, dat het aanbeveling zou verdienen 
te bepalen, dat ook geschillen omtrent wijziging of opheffing van een 
gemeenschappelijke regeling door de Kroon zullen worden beslist, 
waarop de Regeering antwoordde: „Dat ook geschillen omtrent 
wijziging of opheffing van een gemeenschappelijke regeling door 
de Kroon worden beslist, volgt reeds uit art. 121 (nieuw nummer 
129). Volgens dit artikel toch moet de regeling o. a. bepalingen 
inhouden omtrent hare wijziging en hare opheffing; deze maken 
een deel uit van de regeling en geschillen daaromtrent vallen als 
alle andere, de uitvoering der regeling betreffende, onder dit artikel."1) 
BOOL meent, dat dit antwoord juist is en dat onder art. 136 ook 
vallen de geschillen, welke zich betreffende wijziging en opheffing 
van een regeling kunnen voordoen a). Hoe zulks ook zij, de kwestie 
is niet van belang, omdat, was art. 136 niet geschreven, de Kroon 
precies dezelfde bevoegdheid had, als die, welke ze thans heeft, 
want geen wetsartikel kan aan art. 70 der Grondwet iets af of bijdoen. 
Onder „regelen" in art. 121 (oud) Gemeentewet moest ook worden 
verstaan de opheffing der regeling. Reeds het K. B. van 10 April 
1856, no. 15 besliste: „dat het woord „regelen" in art. 121 der 
Gemeentewet blijkbaar een algemeene strekking heeft en niet 
alleen het oprichten van hetgeen nog niet bestaat, maar ook het 
opheffen en het wijzigen van het bestaande in zich bevat; dat toch 
een andere opvatting van het artikel niet wel aannemelijk is, daar 
het in den aard der zaak ligt, dat, indien twee gemeenten tot het 
daarstellen eener zaak zijn overeengekomen, daarvoor kosten 
hebben aangewend en betrekkingen aangegaan, eene der partijen 
zich niet zonder goedvinden der andere eraan kan onttrekken, 
maar een samenwerking van beide noodig is, om hetgeen gemeen­
schappelijk tot stand is gebracht, weder op te heffen" 8). 
1) KOOIMAN, blz. 229. 
') Supplement Gemeentewet, blz. 14β. 
') Aangehaald bij CREMER, blz. 70—71. 
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Deze en andere, o. a. bij CREMER aangehaalde, beslissingen zijn 
logisch. Wanneer niet anders is bepaald zullen wijziging en op-
heffing eener met gemeenschappelijk goedvinden aangegane regeling 
ook slechts met onderling goedvinden kunnen plaats hebben. 
Maar geheel ten onrechte knoopte men daaraan de conclusie vast, 
dat nu ook de Kroon niet meer krachtens art. 70 Grondwet zou 
kunnen beslissen: er is, zeide men, een bepaalde modus procedendi 
voorgeschreven en dit feit sluit beslissing door de Kroon uit. „Nu 
is het mij" — aldus HUART 1) — „ik zeg het niet zonder schroom, 
want ik vind vrijwel alle vaklieden, Prof. OPPENHEIM vooraan, 
tegenover mij — in de eerste plaats nooit duidelijk geworden, 
hoe een wetsartikel als art. 121 (oud) Gemeentewet iets zou ver-
mogen tegen het voorschrift van art. 70 der Grondwet. Neemt 
men aan, dat dit laatste artikel een bevoegdheid verleent, die geen 
nadere bevestiging door de wet van noode heeft, welnu, dan moet 
men, hoe bedenkelijk men die conclusie ook voor de practijk moge 
vinden, de gevolgtrekking durven aanvaarden, dat de Koning 
volkomen bevoegd is om te beslissen in belangengeschillen, die 
voortspruiten uit een gemeenschappelijke regeling. 
Nu zou men aldus kunnen redeneeren: art. 121 (oud) der Ge-
meentewet is weliswaar in strijd met de Grondwet, maar, daar het 
onschendbaar is 2), is de toestand niettemin deze, dat de Koning 
niet bevoegd is om een belangengeschil, voortgekomen uit een 
gemeenschappelijke regeling, aan zich te trekken. Zoowel het een 
als het ander ontken ik ten sterkste. Ook wanneer men onder „rege-
len" in art. 121 (oud) „opheffen" begrijpt — en ik deel die meening — 
zijn beide artikelen naast elkaar bestaanbaar en hebben elk een 
gezonden zin. De opheffing in normale gevallen is door art. 121 
(oud) aan dezelfde voorwaarden gebonden als de totstandkoming 
der gemeenschappelijke regeling, machtiging vooraf en goedkeuring 
achterna. Daarnaast staat het exceptioneele geval, dat de Koning 
wegens een conflict van de belangen der betrokken gemeenten zulk 
een regeling vervallen verklaart." 
Ten onrechte heeft men het vaak voorgesteld alsof, wanneer 
men maar eenmaal in de Gemeentewet de bepaling zou hebben 
opgenomen, dat de gemeenschappelijke regeling voorschriften moet 
inhouden omtrent haar wijziging of opheffing, alle belangenconflicten 
!) T. a. p. bh. 288. 
*) Noot HUART: Bovendien dateert het van 1861, art. 70 Grondwet van 1887. 
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onmogelijk zullen worden en het lastige art. 70 der Grondwet terzijde 
kan worden gesteld. „In ons staatsrecht is de Kroon ingevolge 
art. 70 juist geroepen om belangengeschillen tusschen lagere cor-
poraties te beslissen en zij gaat, meen ik, de grenzen van die taak 
niet te buiten, wanneer zij een corporatie, wier belangen door een 
gemeenschappelijke regeling, die wellicht onder geheel andere 
omstandigheden tot stand gekomen is, gekrenkt worden, van haar 
verplichtingen ontslaat." 
Het bovenaangehaald K. B. van 10 April 1856, no. 16, gevolgd 
door verschillende andere in gelijken zin, hoe juist in zich zelf, 
schiep een ongewenschten toestand. Kan een der partijen zich 
niet zonder goedkeuring der andere aan de regeling onttrekken, 
dan is zij derhalve voor „eeuwig" aan de andere verbonden, ook 
wanneer door geheel veranderde omstandigheden het bestaan der 
regeling groóte nadeelen voor het door haar te behartigen gemeene 
belang zou medebrengen. 
Bij K. B. van 28 October 1915, S. 443, ^  werd in een geschil 
tusschen een aantal gemeenten, die een gemeenschappelijke regeling 
betreffende een weg wilden opheffen, en de gemeente Middelharnis, 
welke haar medewerking daartoe weigerde, overwogen: „dat een 
regeling als de bovengenoemde gegrond is op het gemeenschappelijk 
belang der betrokken gemeenten; dat bij gebreke van voorschriften 
omtrent de opheffing of wijziging dier regeling, niet aannemelijk 
is, dat de regeling naar de bedoeling der betrokken gemeenten 
ook zou blijven gelden, indien de omstandigheden zoodanig ver-
anderden, dat één of meer partijen, niet alleen geenerlei belang 
meer bij de regeling zouden hebben, maar integendeel schade zou 
worden berokkend." Op dien grond besliste de Kroon, dat de in 
1857 door de vijf betrokken gemeenten getroffen regeling na zes 
maanden zou vervallen, en dat de betrokken raden binnen vier 
maanden de zaak opnieuw zouden moeten regelen. Indien zij daaraan 
niet zouden voldoen, zou regeling door de Kroon plaats hebben. 
En inderdaad is bij K. B. van 29 Juli 1916, no. 65 die regeling gevolgd. 
„In strijd met het advies van den Raad van State — zegt CREMER 2) 
— is dus de Kroon bij deze beslissing weer teruggekeerd tot de leer 
van het K. B. van 18 December 1890, niettegenstaande de vaste 
jurisprudentie na dat jaar aannam, dat een gemeenschappelijke 
regeling slechts met gemeen overleg van beide partijen kan worden 
1) Zie ook K. B. van 19 December 1890, S. 185 e. a. bij CREMER. 
s) Blz. 76. 
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opgeheven. Dus hier weer dezelfde fout als het besluit van 1890: 
de tusschen contractanten geheel vrijwillig aangegane verplichtingen 
werden van nul en geener waarde verklaard." KRANENBURG daaren-
tegen 1) noemt het besluit van 1915 — terecht — een gelukkig 
voorbeeld van „moderne (administratieve) praetuur". „De Kroon 
heeft een gebrekkige wettelijke regeling aangevuld en „gecorrigeerd"." 
Een geschil was er zeker; in het algemeen wordt bij verhoudingen 
van langen duur in het moderne recht meer en meer de mogelijk-
heid van ingrijpen van een onpartijdig orgaan bij veranderde om-
standigheden erkend a). 
Aan de bevoegdheid van de Kroon om bepaalde geschillen tus-
schen gemeenten te beslissen kan de wetgever en kan dus ook de 
wetgever, die de samenwerking van gemeenten in de artt. 129 e. v. 
der Gemeentewet heeft geregeld, niets afdoen. Al zullen door het 
bepaalde in het tweede lid van art. 129 de geschillen, welke voor-
heen zoo veelvuldig voorkwamen, aanzienlijk worden beperkt, 
opgeheven worden ze allerminst en geen regeling kan voorzeker 
belangengeschillen voorkomen. Ongetwijfeld zal de Kroon van hare 
exceptioneele bevoegdheid een nog exceptioneeler gebruik maken; 
voorop dient te staan, dat de gemeenschappelijk aangegane regeling 
in het algemeen slechts dan zal kunnen worden gewijzigd, als vol-
daan is aan de voorwaarden, bij het aangaan der overeenkomst 
voor wijziging gesteld, maar dat een moderne praetor er tegen waakt, 
dat wat eens recht was na verloop van tijd door wellicht totaal 
veranderde omstandigheden onrecht wordt, zal men allerminst 
als een fout in ons administratief recht mogen aanrekenen. Ontgaat 
Mr. BOOL de beteekenis van deze macht der Kroon, wanneer hij 
opmerkt: „Art. 122/ (136) is in art. 122p (146) lid 2 toepasselijk 
verklaard op privaatrechtelijke intercommunale regelingen. Wanneer 
intusschen geschillen over de uitvoering van dergelijke regelingen 
(overeenkomst, naamlooze vennootschap of stichting) niet tot die 
ingevolge art. 164 Gemeentewet aan den gewonen rechter opge-
dragen, zullen behooren, is niet duidelijk."3) 
En de zuivere belangengeschillen dan? Het doet er niet toe of 
er een burgerrechtelijke overeenkomst is of wat anders. In zijn 
Themis-artikel ontkende SYBENGA de bevoegdheid van de Kroon 
*) Dl. II, blz. 228. 
*) KHANENBURG verwijst hier naar de artt. 1639; en 1639(0 B. W. 
8) Supplement blz. 146—147. 
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om de regeling, waarop betrekking had het bovengenoemde K. B. 
van 28 October 1915, S. 443, vervallen te verklaren omdat men 
te doen had met een overeenkomst, waarvan de gemeente Middel-
harnis de nakoming had kunnen eischen voor den burgerlijken 
rechter. Terecht merkt Prof. VAN DER POT in een noot bij OPPEN-
HEIM 1) op, dat de vraag, of men met een overeenkomst te doen heeft, 
in dit verband geheel buiten beschouwing kan blijven. Of men 
met Mr. Vos zegt: indien de weg van art. 121 (oud) der Gemeentewet 
gevolgd is, heeft men niet te doen met een overeenkomst, als bedoeld 
in art. 1349 B. W., maar met een publiekrechtelijke regeling, in 
wezen gelijk aan de publiekrechtelijke regeling van één gemeente, 
doch zich uitstrekkend over grooter territoir, dan wel of men met 
SYBENGA aanneemt, dat toepassing van art. 121 (oud) Gemeentewet 
nog geenszins de mogelijkheid eener privaatrechtelijke overeenkomst 
uitsluit, doet niet terzake. 
Ook al is de overeenkomst, tusschen twee gemeenten gesloten, 
een privaatrechtelijke, dan nog zal men moeten aannemen, dat de 
Kroon op grond van art. 70 der Grondwet de exceptioneele bevoegd-
heid heeft een belangenstrijd over het al of niet voortbestaan der 
overeenkomst te beslechten door haar vervallen te verklaren. 
* 
Bij K. B. van 11 Februari 1936, no. 40 a) werd het navolgende 
overwogen: 
„Een verschil van meening tusschen twee gemeenten over de 
uitvoering van een punt eener gemeenschappelijke regeling kan tot 
oplossing worden gebracht door daaromtrent de beslissing van de 
Kroon in te roepen, doch is geen grond tot opzegging der regeling. 
Al zouden, na de beslissing van de Kroon, de uit de regeling voort-
vloeiende geldelijke verplichtingen voor een der gemeenten te 
bezwarend kunnen blijken en aanleiding tot opzegging kunnen 
leveren, zoo is toch terecht die opzegging door Gedeputeerde Staten 
niet voor goedkeuring vatbaar geoordeeld." 
In 1880 is door de gemeenten Koedijk en St. Paneras een over-
eenkomst aangegaan omtrent toelating van kinderen uit de eerste 
gemeente tot de openbare lagere school der tweede. De vergoeding, 
welke Koedijk verschuldigd is, wordt door art. 4 der overeenkomst 
l) Dl. I, blz. 700. 
·) A. R. B. 1936, blz. 269. 
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bepaald op ƒ 20,— per jaar en per kind, met dien verstande, dat, 
mocht na afloop van het cursusjaar blijken, dat de kosten voor de 
gemeente St. Paneras meer hebben bedragen dan ƒ 20,—, dit meer-
dere bedrag door de gemeente Koedijk aan de gemeente St. Paneras 
wordt vergoed naar het aantal leerlingen, dat over dien cursus de 
openbare school te St. Paneras heeft bezocht. Bij besluit van 28 Mei 
1934 zegde de raad van Koedijk de overeenkomst op. Op een voor-
stel, tot het gemeentebestuur van St. Paneras gericht, om de be-
staande overeenkomst te herzien, was een afwijzende beschikking 
ontvangen. Het bezwaar van Koedijk was, dat art. 4 dermate rekbaar 
is, dat de gemeente geen enkele zekerheid heeft omtrent de kosten, 
welke al dan niet door de gemeente St. Paneras in rekening kunnen 
worden gebracht. 
Bij besluit van 12 Juni 1936, no. 244 onthielden Gedeputeerde 
Staten van Noord-Holland goedkeuring aan het genoemde raads-
besluit van Koedijk. Deze gemeente voerde aan, dat St. Paneras 
bij de berekening van het evenredig aandeel, door K. te betalen, 
onder den post „daarstelling van lokalen" ook uitgaven medetelde, 
die in vroeger jaren ten behoeve van de school zijn gedaan, doch 
waardoor de latere rekeningen van St. Paneras niet meer worden 
gedrukt. Gedeputeerde Staten waren van meening, dat St. Paneras 
ook den post „daarstelling van lokalen" bij de berekening van het 
door K. verschuldigde evenredig aandeel in aanmerking mocht 
nemen; 
„dat toch — aldus de overweging van Gedeputeerde Staten — 
de bewoordingen van art. 4 der bovenbedoelde gemeenschappelijke 
regeling zich daartegen niet verzetten en art. 86 der Lager-onder-
wijswet 1920 ten aanzien van het bijzonder lager onderwijs een-
zelfde beginsel huldigt als in het onderhavige geval door het ge-
meentebestuur van Sint Paneras in toepassing is gebracht". De 
gemeenten bleven op haar standpunt staan. Gedeputeerde Staten 
mochten het geschil niet beslissen en lieten dit dus voor wat het was, 
maar gaven niet hun goedkeuring aan de opzegging der overeen-
komst door K., omdat het belang van het onderwijs zich daartegen 
naar de meening van Gedeputeerden verzette. K. ging in beroep 
bij de Kroon met het verweer: „dat de kosten der daarstelling van 
lokalen de stichtingskosten zijn van de oude school van 1865; dat 
deze kosten sedert lang niet meer op de rekening der gemeente 
St. Paneras drukken; dat derhalve niemand waar kan maken, dat 
na afloop van het cursusjaar blijkt, dat deze kosten er toe bijgedragen 
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hebben, het bedrag boven de ƒ 20,— per kind te doen stijgen; dat 
deze post wel degelijk in strijd is met de bewoordingen van art. 4 
der gemeenschappelijke regeling; dat eene gemeenschappelijke 
regeling, zooals de onderhavige en zooals bedoeld in art. 129 der 
Gemeentewet, een regeling is ter gemeenschappelijke behartiging 
van belangen; dat het derhalve geoorloofd is deze regeling te wijzigen, 
indien de belangen van een der partijen in het gedrang komen; 
dat dit hier het geval is en tot uiting komt door het tot in lengte 
van dagen in rekening brengen van een post, welke reeds jaren 
geleden afbetaald is; dat juist bij eene gemeenschappelijke regeling, 
in het leven geroepen ten dienste van het openbaar lager onderwijs, 
het niet aangaat te verwijzen naar artikelen der wet, die gelden 
voor het bijzonder lager onderwijs; dat bij een dergelijke regeling 
geen imperatief voorschrift bestaat om de regeling, zooals neer-
gelegd in de artikelen der Lager-onderwijswet 1920 ^ , toe te passen 
enz. 
De gemeente Koedijk voerde verder aan, dat het voortbestaan 
der regeling geenszins in het belang van het onderwijs noodig is. 
Ook de Kroon liet het geschil voor wat het was en zeide alleen, 
dat zij desgevraagd competent was geweest, een beslissing te geven. 
Is dit laatste wel zoo zeker? De aangelegenheid is voor Koedijk 
zoo ongunstig verloopen, omdat de Kroon alleen te oordeelen 
kreeg over de vraag, of het belang van het onderwijs zich met op-
heffing der regeling verdroeg, waarbij de Kroon, zich aansluitend 
bij de opinie van Gedeputeerde Staten, de vraag in ontkennenden 
zin beantwoordde. Koedijk had verstandiger gedaan door te be-
ginnen met niet te betalen datgene, wat van haar op ook o. i. on-
juiste gronden door St. Paneras werd gevraagd. Had St. Paneras 
zich dan ex art. 70 der Grondwet, jo. art. 136 Gemeentewet tot 
de Kroon gewend, dan had de Kroon zich o. i. onbevoegd moeten 
verklaren, omdat hier geen geschil aanwezig is, waarover de Kroon 
bevoegd is te oordeelen, maar dat, als zijnde een geldvordering — 
en geen interpretatie (analogice!) van art. 86 der Lager-onderwijswet 
1920 —, behoort tot de competentie van den burgerlijken rechter. 
1) De overeenkomst is aangegaan in 1880, maar art. 4 dateert in zijn huidige 
redactie van 1923. 
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Volgens het eerste lid van art. 137 Gemeentewet moet een ge-
meenschappelijke regeling, zoomede hare wijziging of opheffing 
worden bekend gemaakt in de Nederlandsche Staatscourant en 
ingeschreven in een register ter griffie van elk der provinciën, 
waarin de daarbij betrokken gemeenten liggen. De regeling werkt 
niet, dan nadat de bekendmaking heeft plaats gehad (art. 137, lid 2); 
terwijl, indien de gemeenschappelijke regeling geschiedt in den 
vorm eener stichting, naamlooze vennootschap of „andere privaat-
rechtelijke overeenkomst", zoolang de bekendmaking niet heeft 
plaats gehad, het bestaan van de regeling niet aan derden kan worden 
tegengeworpen (art. 146, lid 2, tweede zin). 
In het Maandblad van de inrichting voor gemeente-administratie l) 
wordt de vraag gesteld, of de regeling volledig moet worden ge-
publiceerd dan wel of volstaan kan worden met een enkele aan-
duiding. De tekst der wet duidt er op, dat de regeling in haar geheel 
in de Staatscourant moet worden opgenomen. Raadpleegt men even-
wel de Staatscourant, dan ziet men, dat daarin zoowel publicatie 
van den volledigen inhoud als enkele mededeelingen voor de goed-
keuring van gemeenschappelijke regelingen worden opgenomen. 
Gedeputeerde Staten van Zeeland wendden zich tot den Minister 
van Binnenlandsche Zaken met het verzoek op zijn aanvankelijke 
meening, dat de aangegane regelingen volledig moeten worden 
gepubliceerd, terug te komen, omdat de kosten, welke aan de pu-
blicatie zijn verbonden, vrij hoog zijn. Gedeputeerde Staten meenden, 
dat de wetgever heeft bedoeld, dat met een uittreksel kan worden 
volstaan. Tot staving van hun zienswijze verwezen Gedeputeerde 
Staten van Zeeland naar enkele wetsartikelen (art. 247 der Ge-
meentewet, art. 112 der Provinciale Wet, art. 114i der Kieswet, 
art. Зб/ van het Wetboek van Koophandel), waaruit zij meenden 
te mogen afleiden, dat de wetgever, wanneer een volledige bekend­
making wordt bedoeld, zich van een andere woordenkeus pleegt 
te bedienen. Het doel van de bekendmaking in de Staatscourant 
en de inschrijving in een register ter griffie is de bescherming 
van de belangen van derden. Wanneer men let op het doel, kan 
ongetwijfeld met een uittreksel worden volstaan, maar de schrijver 
in Samsom's Maandblad wijst er terecht op, dat met de meening 
van den Minister, die Gedeputeerde Staten mededeelde dat met 
een uittreksel kan worden volstaan, de zaak niet is uitgemaakt. 
Volgens het tweede lid van art. 137 werkt de regeling niet, dan 
1) November en December 1933. 
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nadat de bekendmaking heeft plaats gehad. Derden kunnen er 
belang bij hebben, de wettigheid van een gemeenschappelijke 
regeling te betwisten. Het is derhalve mogelijk, dat de twistvraag, 
of de bekendmaking al dan niet overeenkomstig de wet heeft plaats 
gehad, wordt voorgelegd aan den burgerlijken rechter en in hoogste 
instantie zal deze hebben uit te maken, of voor de publicatie in de 
Staatscourant kan worden volstaan met een uittreksel. 
Blijkens een mededeeling in het Weekblad voor Gemeente-
belangen 1) moest de gemeente Driebergen voor het publiceeren 
van een gemeenschappelijke regeling betreffende het toelaten van 
leerlingen op de openbare lagere school in de Staatscourant van 
24 Mei 1932, no. 98 niet minder dan ƒ 182,40 betalen. En dit voor 
de publicatie eener overeenkomst, welke geen samenwerking in-
houdt, terwijl daarenboven hier elke publicatie ter bescherming 
van de belangen van derden totaal overbodig isl Wanneer de eene 
gemeente aan de andere voor tienduizenden guldens per jaar gas en 
andere producten levert, behoeft — terecht — niets te worden 
gepubliceerd, dat is te zeggen in de eene provincie niet — zooals 
in Zuid-Holland, waarvoor Gedeputeerde Staten hebben uitge-
maakt, dat hier geen samenwerking aanwezig is — in andere pro-
vincies worden derden wel door publicatie „beschermd". 
Wanneer de eene gemeente met een andere een overeenkomst 
sluit omtrent toelating van kinderen op de lagere school of omtrent 
hulpverleening bij brand, meent men wederom, dat de voorschriften 
van de artt. 129 e. v. in acht moeten worden genomen 2). De voor 
bekendmaking van dergelijke overeenkomsten betaalde kosten zijn 
voor de gemeenten nuttelooze uitgaven. Intusschen hebben de 
Zuid-Hollandsche gemeenten zich daarover niet te beklagen, want 
Gedeputeerden van dit gewest hebben uitgemaakt, dat, omdat 
uit art. 137 niet blijkt wie voor de bekendmaking in de Nederlandsche 
Staatscourant heeft zorg te dragen, het college op zijn kosten voor 
de bekendmaking zal zorgen. „Mitsdien mag in de gemeenschappe-
lijke regelingen geen bepaling voorkomen, dat een en ander door de 
gemeentebesturen en op kosten der gemeenten geschiedt." *) 
Er zal na deze gulle beslissing wel geen wedstrijd om de be-
4 Jaargang 1932, blz. 382. 
') Voor de eerste overeenkomst schrijft art. 19 der Lager-onderwijswet ten 
onrechte de procedure voor. 
8) Res. dd. 17 Augustus 1931, no. 292; cire. dd. 20 Juli 1931, G. S. no. 17tj/2. 
Prov. blad no. 62 van 1931. 
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taling ontstaan, doch aan een regeling, die het in den vorm van 
een verbodsbepaling aangeboden geschenk niet zou willen aanvaarden 
door te bepalen, dat de bekendmaking door een harer voor gemeene 
rekening zal geschieden, zou toch moeilijk op dien grond goed­
keuring kunnen worden onthouden. 
Bij arrest van 31 October 1932 г) besliste de Hooge Raad: „Waar 
ingevolge art. 137 der Gemeentewet eene gemeenschappelijke 
regeling, als daar bedoeld, niet in werking treedt, dan nadat de 
bekendmaking op de dáár voorgeschreven wijze heeft plaats gehad, 
is de bepaling in zoodanige regeling, dat zij geacht wordt in werking 
te zijn getreden vóór hare vaststelling in strijd met de wet". Dit 
hebben Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland ook eens beslist, 
hetgeen er hen niet van heeft weerhouden, bij besluit van 6 Juni 1932 
goedkeuring te hechten aan de gemeenschappelijke regeling tusschen 
de gemeenten Nieuwkoop, Ter Aar, Nieuwveen en Zevenhoven, 
betreffende het beheer van de in die gemeenten bestaande Elec-
triciteitsbedrijven, waarin art. 7 zegt, dat de regeling in werking 
treedt met den dag harer goedkeuring. 
* * 
* 
Het tweede lid van art. 137 zegt, dat de regeling niet werkt, 
dan nadat de bekendmaking in de Staatscourant heeft plaats gehad, 
terwijl in het tweede lid van art. 146 van de daar bedoelde rege-
lingen wordt gezegd, dat tot dat tijdstip het bestaan van de regeling 
niet aan derden kan worden tegengeworpen. Waar vandaan dit 
verschil? 
De wetgever heeft niet voldoende in het oog gehouden de over-
eenkomst van samenwerking en de regeling zelve en hij heeft niet 
voldoende aandacht geschonken aan het doel der bekendmaking, 
dat is de bescherming van de belangen van derden. 
Hecht men beteekenis aan de woorden „of andere burgerrechtelijke 
overeenkomsten" in art. 146, dan zou men uit den tekst der wet 
— art. 137, lid 2, jo. art. 146, lid 2, tweeden zin — kunnen lezen, 
dat zoolang bekendmaking niet is geschied de burgerrechtelijke 
overeenkomst niet aan derden kan worden tegengeworpen, terwijl 
andere overeenkomsten — en dat zouden dan moeten zijn de pu-
bliekrechtelijke, tot dat tijdstip niet werken. Deze constructie is 
niet vol te houden. Meent men met ons de woorden „of andere 
burgerrechtelijke overeenkomsten" in art. 146 Gemeentewet te 
l) W. 12682. 
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kunnen schrappen, dan houdt men, voor wat de privaatrechtelijke 
regeling betreft, over, dat de privaatrechtelijke lichamen tot de 
publicatie niet aan derden kunnen worden tegengeworpen. In het 
volgend hoofdstuk zullen wij nog zien, dat hier voor de N. V. zonder 
aanwijsbare reden een van het gemeene recht afwijkende regeling 
is getroffen. 
Art. 137, lid 2, bepaalt dat de regeling tot het tijdstip der bekend-
making in de Staatscourant niet werkt. De commissie en het rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam zullen eerst op dat oogenblik 
ontstaan. De intercommunale naamlooze vennootschap bestaat 
eerder, n.l. — indien de acte gepasseerd is — vanaf de ministerieele 
verklaring van geen bezwaar, al kan ze dan ook nog niet aan derden 
worden tegengeworpen. Het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam 
ex art. 130i Gemeentewet verkrijgt echter nog geen rechtspersoon-
lijkheid door de oprichtingshandeling en goedkeuring door Gedepu-
teerde Staten resp. de Kroon, maar eerst door de bekendmaking. 
Men had, gelet op het doel der publicatie, het lichaam als rechts-
persoon gerust eerder, met de goedkeuring kunnen doen ontstaan; 
juridisch lag een constructie als het gemeene recht kent voor de 
N. V. ook meer voor de hand dan de gekozene. Juridisch was men 
ook in de lijn gebleven, indien men elke overeenkomst van samen-
werking had doen geboren worden met de goedkeuring — de goed-
keuring hier gezien als constitutief element. Thans zal o. i. moeten 
worden aangenomen dat art. 137, lid 2, een dergelijk constitutief 
element inhoudt; echter alleen voor zoover de overeenkomst niet 
voert tot een privaatrechtelijke corporatie. De tweede zin van het 
tweede lid van art. 146 Gemeentewet immers neemt voor de privaat-
rechtelijke regeling de plaats in van het tweede lid van art. 137, 
zoodat we deze weinig elegante constructie moeten constateeren: 
sommige overeenkomsten van samenwerking ontstaan eerst op het 
oogenblik der bekendmaking, andere op het oogenblik der goed-
keuring. 
Men zal o. i. tevergeefs zoeken naar een geldige reden om de 
overeenkomst, waarbij twee of meer gemeenten gezamenlijk 
een school oprichten, een weg aanleggen en onderhouden 
enz. in de Staatscourant te publiceeren. Bekendmaking heeft 
zin voor die overeenkomsten, waaruit eenige vorm van asso-
ciatie met beperkte aansprakelijkheid voortvloeit; ze kan ook zin 
hebben voor een lichaam als de commissie ex art. 130a Gemeente-
wet. Indien de wetgever duidelijker onderscheid had gemaakt, 
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dan had hij geen publicatie geëischt van alle overeenkomsten van 
samenwerking, maar dan had hij publicatie alleen gevraagd voor de 
corporaties, publiekrechtelijke en privaatrechtelijke. 
* * 
* 
Zijn overeenkomsten van samenwerking publiekrechtelijke over-
eenkomsten? Zij zijn dit niet, omdat het overeenkomsten van samen-
werking zijn. Dat zij bepalingen moeten inhouden omtrent hare 
wijziging, hare verlenging, indien zij voor een bepaalden tijd zijn 
vastgesteld en hare opheffing, maakt haar zeker niet publiekrechtelijk; 
evenmin, dat zij en dat haar wijziging en opheffing door Gedepu-
teerde Staten of de Kroon moeten worden goedgekeurd, dat zij 
moeten worden gepubliceerd in de Staatscourant en ingeschreven 
in een register ter provinciale griffie, noch ook, dat haar werking 
van een voorwaarde, n.l. publicatie in de staatscourant, afhankelijk 
is gesteld, of dat sommige geschillen door de Kroon kunnen worden 
beslist. 
Omdat overeenkomsten tusschen gemeenten worden gesloten, 
waarop de voorschriften der artt. 129 e. v. Gemeentewet van toe-
passing zijn, daarom zijn ze nog niet publiekrechtelijk. De om-
standigheid, dat door die overeenkomsten in een openbaar belang 
wordt voorzien, is zeker geen reden om ze publiekrechtelijk te noe-
men. Dat gemeenten daarbij „als zoodanig" optreden, kan eerst 
worden gezegd, wanneer vaststaat, dat op de door hen gestelde 
feitelijke handelingen andere rechtsgevolgen van toepassing zijn, 
dat de gemeenten omdat het overheidslichamen zijn en hun taak 
het eischt, die overeenkomsten zóó en met die gevolgen konden 
sluiten. 
Het zal duidelijk zijn, dat wanneer zich bepaalde afwijkingen 
voordoen, wanneer moet worden geconstateerd, dat verschillende 
artikelen van het Derde Boek van B. W. zijn op zij gezet door 
derogeerende publiekrechtelijke bepalingen, daarin nog niet altijd 
een reden gelegen is om het bestaan van afzonderlijke publiek-
rechtelijke rechtsfiguur aan te nemen. 
Wanneer de gemeenten A. en B. overeenkomen, dat elk harer 
een bepaalde verordening zal uitvaardigen, dan is ongetwijfeld, voor 
het geval A. weigert haar verplichting na te komen, art. 1277 B. W. 
niet van toepassing en dit niet tengevolge van een feitelijke, toe-
vallige omstandigheid, zooals in het privaatrecht herhaaldelijk 
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voorkomt, maar tengevolge van Grondwets- en wetsbepalingen, 
waardoor het uitgesloten is, dat gemeente A. voor het territoir 
van B. een verordening uitvaardigt. Evenmin is art. 1276 van toe-
passing, indien B. de verordening anders ontwerpt en uitvaardigt, 
als was overeengekomen. Uitsluiting van de artt. 1302 en 1303 B. W. 
kan ook bij een privaatrechtelijke overeenkomst plaats hebben. 
Publiekrechtelijke elementen zal elke overeenkomst van samen-
werking en meer nog de daaruit voortvloeiende verbintenis, bevatten. 
Wanneer men nu het oogenblik gekomen acht om de overeenkomst 
niet langer meer privaatrechtelijk te noemen, is een kwestie, welke 
zeer verschillend zal worden beantwoord. 
Men kan hier spreken van gemengde overeenkomsten en ver-
bintenissen, maar men zegt daarmede dan evenveel of even weinig, 
als wanneer men spreekt van privaatrechtelijke of publiekrechtelijke 
overeenkomsten. 
Wij meenen in dit hoofdstuk voldoende naar voren te hebben 
gebracht, dat de overeenkomsten van samenwerking — nu eens 
„als zoodanig" — niet zijn publiekrechtelijke overeenkomsten. 
Daar dit geschrift handelt over samenwerking van gemeenten, 
kunnen wij hiermede volstaan. 
HOOFDSTUK III 
DE COMMISSIE, DE INTERCOMMUNALE 
PUBLIEKRECHTELIJKE EN PRIVAATRECHTELIJKE 
CORPORATIE 
§ 1 . D E S T A A T S R E C H T E L I J K E B A S I S V A N D E C O M M I S S I E E N 
HET RECHTSPERSOONLIJKHEID BEZITTEND LICHAAM 
Volgens art. 130 Gemeentewet kan bij een gemeenschappelijke 
regeling een commissie worden ingesteld of een rechtspersoonlijkheid 
bezittend lichaam worden gevormd. Zoo althans gelieft de wet zich 
uit te drukken. 
„Wat art. 122 sub b (art. 130, sub b) betreft, het schijnt in elk 
geval onjuist om het daar bedoeld lichaam te noemen: rechtspersoon-
lijkheid bezittend lichaam. Er is hier iets anders bedoeld, n.l. niet 
een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam, maar een lichaam als 
genoemd in art. 194 van de Grondwet" ^ ). 
Het schijnt de bedoeling van den wetgever te zijn geweest, dat 
de commissie geen, het lichaam ex art. 130 onder b wèl rechts-
persoonlijkheid zou bezitten. Op het eerste gezicht is men dan ook 
geneigd het verschil tusschen commissie en intercommunale publiek-
rechtelijke corporatie te zien in het al dan niet bezitten van rechts-
persoonlijkheid. Zoo is het echter niet 2). 
Men zal de regeling zoo moeten inrichten, dat geen rechtsper-
soonlijkheid ontsta en ook Gedeputeerde Staten zullen hiertegen 
moeten waken, maar het laatste woord is aan den civielen rechter. 
In het verslag van het afdeelingsonderzoek werd bij art. 122 (130) 
opgemerkt, „dat verduidelijking van dit artikel gewenscht is". Uit 
de redactie van het bepaalde sub α en A moet worden opgemaakt, 
dat een commissie, als bedoeld sub a geen rechtspersoon zal zijn. 
Dit is echter niet juist. Of die commissie een rechtspersoon zal zijn, 
is een vraag van privaatrecht en ten aanzien daarvan is beslissend 
de regeling, die de commissie zal beheerschen. Het is mogelijk, 
») Adres Ver. Ned. Gemeenten, W. G. B. 1929, blz. 135. 
*) Daar de wetgever nu eenmaal spreekt van: een rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam, zullen wij dezen naam eveneens gebruiken om het lichaam ex art. 130 
sub b der Gemeentewet aan te duiden. 
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dat de eene commissie wel een rechtspersoon zal zijn en de andere 
niet. Dit is echter niet wenschelijk." 1) De Regeering antwoordde 
hierop: „Het artikel behoeft, naar den ondergeteekende ook na 
nauwgezette overweging van de daaromtrent gemaakte opmerkingen 
voorkomt, geen verduidelijking. Inderdaad volgt uit het verschil 
in redactie van a en b, dat een commissie, als bedoeld onder a, geen 
rechtspersoon zal zijn. De gemeenteraad zal dus de regeling van 
een commissie niet zoodanig mogen maken, dat zulk een commissie 
wèl rechtspersoon zal zijn; geschiedde zulks desniettemin toch, dan 
zouden de gedeputeerde staten daaraan wegens strijd met de wet 
hunne goedkeuring onthouden, of anders zou het vernietigingsrecht 
kunnen worden toegepast." 1) 
Dit alles kan niet verhinderen, dat in een bepaald geval de com-
missie zich toch als rechtspersoon blijkt te ontpoppen en al zal zich 
dit niet spoedig voordoen, de klaarblijkelijke bedoeling van den 
wetgever kan het tenslotte niet verhinderen. 
Privaatrechtelijk is er derhalve tusschen het lichaam van art. 130, 
sub a met dat van sub b alleen dit verschil, dat het eerste lichaam 
als regel niet, het tweede als regel wèl rechtspersoon zal zijn. Het 
lichaam ex art. 130 sub b zal dus niet altijd rechtspersoon zijn, 
niettegenstaande de wet uitdrukkelijk zegt, dat een rechtspersoon-
lijkheid bezittend lichaam kan worden gevormd en — een volkomen 
overbodige toevoeging — een orgaan van dat lichaam kan worden 
ingesteld. 
Wanneer men het publiekrechtelijk verschil tusschen de com-
missie en het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam wil aangeven, 
moet men zich realiseeren, dat de bevoegdheden dezer lichamen 
zoowel zeer beperkt als zeer uitgebreid kunnen zijn. De redactie 
van art. 133 Gemeentewet wekt weliswaar de suggestie, dat de 
commissie een gemeentebestuur voor het uitvoeren eener bepaalde 
taak is — de bevoegdheden van de commissie kunnen geen andere 
zijn dan die van de gemeentebesturen, welke de regeling hebben 
getroffen zegt de eerste alinea van art. 133 — maar het is even goed 
mogelijk, dat de door de samenwerkende gemeentebesturen in het 
leven geroepen commissie slechts is een eenvoudige beheers- of 
een adviescommissie, welke heelemaal niet die vérgaande bevoegd-
heden heeft, welke men aan een dergelijke commissie kán toekennen. 
Wanneer men de plaats van de lichamen, bedoeld in art. 130a 
*) KOOIMAN, blz. 227. 
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en b der Gemeentewet wil bepalen en ze onderling wil vergelijken, 
moet men onderscheid maken en zich afvragen, of men op het oog 
heeft een commissie zónder of mèt verordenende bevoegdheid 
— in beide gevallen vermoedelijk geen rechtspersoon — of een 
lichaam, dat waarschijnlijk rechtspersoonlijkheid bezit, omdat de 
bedoeling om het lichaam rechtspersoon te doen zijn bij de getroffen 
regeling heeft voorgezeten, zonder of met bevoegdheid verorde-
ningen te maken, al of niet door strafbepaling of politiedwang te 
handhaven. 
De vraag of een rechtspersoon aanwezig is, is een vraag van 
privaatrecht en moet zoowel voor het lichaam ex art. 130a, als dat 
onder b blijken uit de regeling zelve. Verordenende bevoegdheid 
kan zoowel het lichaam onder a als onder b hebben, mogelijk is 
echter ook, dat noch het een, noch het ander lichaam die bevoegdheid 
heeft. 
Bevoegdheid tot het maken van verordeningen, door strafbepaling 
of politiedwang te handhaven, of enkele met name genoemde belas-
tingen te heffen, kan alleen worden toegekend aan het lichaam ex 
art. 130, b Gemeentewet. A priori kan men derhalve niet zeggen, 
welke de plaats van de commissie en van de intercommunale corpo-
ratie ex art. 130, sub b, in ons staatsrecht is en waarin beide lichamen 
verschillen. Men kan er alleen dit van zeggen: wanneer men ziet, 
dat een gemeenschappelijke regeling een lichaam in het leven heeft 
geroepen, dat bevoegdheid bezit verordeningen te maken door 
strafbepaling en politiedwang te handhaven en/of de in art. 134 
Gemeentewet genoemde belastingen te heffen, dan weet men, dat 
er een lichaam is ex art. 130, sub b, Gemeentewet. In deze, in art. 
134 Gemeentewet genoemde bevoegdheden, welke het tweede lid 
van art. 133 uitdrukkelijk aan de commissie onthoudt, ligt publiek-
rechtelijk het eenig verschil tusschen beide lichamen. De hier be-
doelde bevoegdheden kunnen ook alleen maar worden toegekend 
aan een lichaam, door de raden van twee of meer gemeenten ge-
vormd (art. 134), dus niet aan een lichaam, gevormd door samen-
werkende colleges van burgemeester en wethouders; deze colleges 
hebben derhalve wel de keuze tusschen beide lichamen, maar het 
verschil uit zich dan alleen privaatrechtelijk. 
* * 
Het verschil tusschen beide lichamen, dat zich dus alleen publiek-
rechtelijk uit, brengt inmiddels groóte consequenties mede. „Wan-
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neer — zegt KRANENBURG 1) — men den laatsten, nauweren vorm 
van samenwerking heeft gekozen (n.I. het intercommunale rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam, sehr.) dan heeft men dus voor 
de te behartigen gemeenschappelijke belangen een volledig nieuw 
corporatief verband geschapen, met directe zeggenschap over de 
burgers, immers, met het belangrijke recht om voor de burgers 
door dwang gehandhaafde normen uit te vaardigen en hun finan-
cieele verplichtingen op te leggen; er is een zoogenaamd „Zweck-
verband" gevormd. 
Heeft men zich bepaald tot den eenvoudigen vorm eener com-
missie, dan is niet een nieuwe, voor de burgers normgevende macht 
geschapen. Die commissie heeft een besturende functie en enkel 
interne macht. 
De wet bepaalt in art. 133, dat de bevoegdheden der commissie 
geen andere kunnen zijn, dan die van de gemeentebesturen, welke 
de regeling hebben getroffen. In het Voorloopig Verslag der Tweede 
Kamer werd dit, terecht, een „vaag" (ik zou zeggen, ietwat dog-
matisch) artikel genoemd 2); de Regeering heeft er enkel op geant-
woord, dat zij die meening niet deelde. Gevraagd werd verder in 
het Verslag, of de artt. 193 vlg. op haar verordeningen toepasselijk 
zijn; geantwoord werd door de Regeering, dat die artikelen inderdaad 
toepasselijk zijn op de verordeningen, „te maken door een orgaan 
van een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam". Intusschen 
worden in art. 194 de verordeningen eener commune met zooveel 
woorden genoemd; het schijnt dus niet twijfelachtig, dat ook haar 
regelingen onder de bedoelde artikelen vallen." 
Het hangt af van het wetsbegrip, dat men huldigt, of men hier met 
KRANENBURG geheel meegaat. Bekent men zich tot DUGUIT, onder 
wiens wetsbegrip vallen „b.v. ook algemeene interne regelingen van 
openbare diensten, die den rechtstoestand van de buiten die diensten 
staande burgers niet raken" 3), dan zal men vanzelf ook de verorde-
ningen der commissie wetgevend karakter niet kunnen ontzeggen, ook 
al kunnen die verordeningen niet door strafbepaling of politiedwang 
worden gehandhaafd. 
Hoe men er ook over denkt, het gevolg van dit laatste is onge-
twijfeld, dat de commissie in hoofdzaak slechts verordeningen van 
interne organisatie zal vermogen te ontwerpen en dat er in dit 
*) Het Nederlandsche Staatsrecht, deel II, 4de druk, blz. 276. 
*) KOOIMAN, t. a. p. blz. 258. 
8) KRANENBURG, I, blz. 78. 
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opzicht een zeer groot verschil is met het rechtspersoonlijkheid 
bezittend lichaam. Het verschil uit zich niet zoozeer in de verhou-
ding tot andere publiekrechtelijke lichamen — te dien aanzien kan 
men de commissie en het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam 
in één adem noemen en hun positie tegelijk op dezelfde wijze be-
palen — dan wel in de verhouding tot de burgers. 
Te ver gaat KRANENBURG echter, wanneer hij zegt: die commissie 
heeft een besturende functie, en enkel interne regelende macht. 
De commissie van een gemeenschappelijk bedrijf, die een tarieven-
verordening vaststelt, doet meer dan een interne aangelegenheid 
regelen. 
De wet opent in art. 130 de mogelijkheid om óf een commissie, 
óf een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam in het leven te 
roepen. De mogelijkheid van een derde lichaam bestaat niet. De 
door de artt. 133 en 134 Gemeentewet aan commissie en rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam toegekende bevoegdheden kan 
men derhalve niet toekennen aan b.v. een soort vereenigde ver-
gadering van gemeenteraden of van colleges van Burgemeester en 
Wethouders. 
Het is noodzakelijk — teneinde moeilijkheden te voorkomen — 
om in de regeling duidelijk te doen uitkomen en te omschrijven, 
welk lichaam men in het leven heeft willen roepen. In dit opzicht 
schiet tekort de gemeenschappelijke regeling inzake het onderhoud 
van den Hummelo-Enschedeschen kunstweg, aangegaan tusschen 
Hummelo en Keppel, Hengelo (G.), Ruurlo, Borculo, Neede, Zel-
hem en Vorden 1). Volgens art. 11 dezer regeling is de raad van 
bestuur, bestaande uit 14 leden, belast met de zorg voor het onder-
houd van den weg en de administratie en het beheer der gemeenschap. 
Hij maakt de begrooting der gemeenschap op en stelt hare rekening 
voorloopig vast. Hij benoemt uit zijn midden drie directeuren en 
uit de directeuren een president-directeur. Hij benoemt, schorst 
en ontslaat den secretaris, den thesaurier, den opzichter, de weg-
werkers en alle overig personeel, tot den dienst der gemeenschap 
gevorderd. Hij stelt de jaarwedden en de instruct!ën van het per-
soneel vast. 
*) Niettegenstaande verschillende feilen goedgekeurd door Gedeputeerde Staten 
van Gelderland dd. 26 October 1Θ32, no. 68. 
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Art. 18 zegt, dat de directie belast is met het dagelijksch bestuur 
der gemeenschap. Volgens art. 27 geschieden door den thesaurier 
(men had hem ook ontvanger kunnen noemen) alle betalingen uit 
de kas der gemeenschap. De kosten van onderhoud van den weg 
en de verdere jaarlijksche behoeften der gemeenschap worden ge-
vonden uit: 
a. de rente van het kapitaal, groot ƒ 111.111,11, door het Rijk 
gegeven voor de opheffing van de tollen op den weg, voorzoover 
genoemd kapitaal ingevolge het derde lid van dit artikel niet is 
bestemd voor onderhoud of verbetering van den weg; 
b. de rente van de overige kapitalen, aan de gemeenschap be-
hoorende; 
c. de bijdragen van openbare en bijzondere lichamen; 
d. toevallige baten (art. 36). 
Zijn de in dit artikel genoemde inkomsten niet voldoende, dan 
moeten de gemeenten volgens een niet eenvoudige formule bijdragen 
verkenen (art. 39). De begrooting wordt door den raad van bestuur 
vastgesteld en behoeft goedkeuring van Gedeputeerde Staten (art. 
43). De rekening wordt door den raad van bestuur voorloopig en 
door Gedeputeerde Staten definitief vastgesteld. Omtrent wijziging 
en opheffing bevat de regeling bepalingen in strijd met de wet. 
Indien de gemeentebesturen omtrent voorstellen tot wijziging of 
opheffing geen eenparige beslissingen nemen, krijgen zij een bindend 
advies van Gedeputeerde Staten thuis gezonden (art. IV der slot-
en overgangsbepalingen). Het in art. 135 Gemeentewet vereischte 
goedkeuringsrecht van Gedeputeerde Staten wordt hier vervangen 
door een beslissingsrecht, hetgeen niet geoorloofd is. Art. V, lid 2 
onderwerpt wijziging en opheffing aan de goedkeuring van den 
Minister van Waterstaat, hetgeen eveneens in strijd is met art. 135 
Gemeentewet. 
Dit zijn echter niet de grootste bezwaren tegen de regeling. De 
vraag is: welk lichaam is hier in het leven geroepen? Het is buiten 
kijf, dat de wetgever slechts twee lichamen kent, n.l. een commissie 
en een intercommunalen rechtspersoon. Met welk lichaam hebben 
wij hier te doen? Niet met een commissie. Men heeft een raad 
van bestuur in het leven geroepen, die belast is met de zorg voor 
het onderhoud van den weg en de administratie en het beheer 
der gemeenschap. Uit dien raad wordt een directie van drie leden 
benoemd, belast met het dagelijksch bestuur der gemeenschap. 
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Een van de drie directeuren is president-directeur, belast met de 
uitvoering der besluiten van den raad van bestuur en der directie. 
Men kan dit alles toch niet samenvatten onder het begrip „com­
missie", dat de wetgever zich in art. 130, sub a, der Gemeentewet 
heeft gedacht? Men heeft hier te doen met bestuurs-, beheers­
organen van, ja van wat? Van een rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam? De regeling houdt zich op de vlakte en spreekt van de 
gemeenschap, zegt niet, aan welk lichaam de organen toebehooren. 
Voor het doel, dat met de regeling wordt beoogd, is een vermogen 
afgezonderd, n.l. het kapitaal, dat het Rijk heeft gegeven voor de 
opheffing van de tollen op den weg. De „gemeenschap" heeft een 
eigen begrooting en rekening. Alles bij elkaar is er reden genoeg 
om te veronderstellen, dat een rechtspersoon is geschapen. Duidelijk 
blijkt dit allerminst. Duidelijk zijn slechts genoemd een drietal 
organen, maar slechts als organen van „de gemeenschap". De hier 
besproken regeling kan allerminst als voorbeeld dienen. Waarom 
niet, zooals alle ons bekende regelingen, uitdrukkelijk gezegd, welk 
lichaam men in het leven wilde roepen. Door een raad van bestuur, 
een directie van drie leden, waaronder een president-directeur, 
een secretaris en een thesaurier — men had dezen functionaris ook 
ontvanger kunnen noemen — heeft men de regeling, welke toch 
slechts beoogt het gemeenschappelijk onderhoud van een weg, 
overladen. 
* * 
* 
Er is een twistvraag met betrekking tot de vraag, of art. 134 
Gemeentewet in strijd is met de Grondwet. Wanneer wij die twist­
vraag hier weergeven en de vraag beantwoorden, of de artt. 133 en 
134 der Gemeentewet, volgens welke de raden van twee of meer 
gemeenten lichamen met verordenende bevoegdheid in het leven 
kunnen roepen, in strijd zijn met art. 194 der Grondwet, dan laten 
wij het boven gemaakte onderscheid tusschen de lichamen ex art. 
130, α en 6 even rusten en wij hebben hier dan alleen op het oog 
de commissie en het publiekrechtelijk lichaam ex art. 130¿> mèt 
verordenende bevoegdheid. 
Meest behandelt men de vraag, of art. 134 in strijd is met de 
Grondwet, doch men moet hierbij art. 133 ook betrekken. Dat de 
commissie niet de bevoegdheid kan worden toegekend verorde-
ningen te maken, door strafbepaling of politiedwang te handhaven, 
doet niet af aan het wezen der zaak, hierin bestaande, dat de raden 
121 
der samenwerkende gemeenten een nieuwen wetgever in den vorm 
eener commissie ex art. 130, sub a, kunnen creëeren; ook verorde-
ningen, waaraan geen strafbepaling kan worden verbonden, zijn 
verordeningen. 
In zoover dan op grond van de artt. 133 en 134 Gemeentewet 
een commissie en, in de terminologie der wet, een rechtspersoon-
lijkheid bezittend lichaam door de raden der samenwerkende ge-
meenten in het leven wordt geroepen en aan het lichaam verorde-
nende bevoegdheid wordt gegeven, vormt dit een procedure, welke 
niet in overeenstemming is met art. 194 der Grondwet, welk artikel 
zegt, dat de wet andere, niet in de Grondwet genoemde wetgevers, 
in het leven kan roepen. 
Was vóór de Grondwetsherziening van 1922 twijfel mogelijk, 
sedert dien is door art. 194 het pleit beslecht: nieuwe, niet in de 
Grondwet genoemde lichamen met verordenende bevoegdheid zijn 
mogelijk. De wet — zegt art. 194 Grondwet — kan aan andere 
dan in de Grondwet genoemde lichamen verordenende bevoegdheid 
geven. 
Volgens de artt. 133 en 134 der Gemeentewet is het echter niet 
de wetgever, maar zijn het de raden der samenwerkende gemeenten, 
die beslissen, of er een nieuwe wetgever in den vorm van een com-
missie of van een intercommunalen rechtspersoon zal ontstaan. Met 
Mr. Vos zijn wij van meening, dat dit in strijd is met de Grondwet. 
In het Weekblad voor Gemeentebelangen 1) wijdde Mr. Vos een 
bespreking aan het rapport, uitgebracht door een in 1926 door het 
Partijbestuur der S. D. A. P. ingestelde commissie, die tot taak 
had, dit bestuur voor te lichten omtrent de wijze, waarop naar 
socialistisch inzicht de artt. 78 en 194 der Grondwet zouden moeten 
worden uitgewerkt a). 
Mr. Vos richt zijn critiek tegen Hoofdstuk XII van het bijzonder 
gedeelte van het rapport, dat handelt over „Verordenende lichamen, 
ingesteld door provinciën en gemeenten". De Raad zal in den 
zin van het rapport, krachtens een in de Gemeentewet op te nemen 
bepaling, die hem daartoe machtigt, beheerscommissies instellen, 
welke bevoegd zullen zijn verordeningen te maken met betrekking 
tot het bedrijf waarvoor zij zijn ingesteld. Tevergeefs heeft de com-
missie gepoogd de grondwettigheid van deze, door den Raad in het 
leven te roepen, wetgevers aan te toonen. Hare redeneering wordt 
!) Jrg. 1931, blz. 349-361. 
*) Nieuwe Organen, N. V. De Arbeiderspers. A'dam, 1931. 
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aldus door Mr. Vos weergegeven: „De commissie stelt voorop en 
terecht, dat de tweede zinsnede van het eerste lid van art. 144 der 
Grondwet geen steun kan geven aan de instelling door den Raad 
van nieuwe wetgevende organen in de gemeente, omdat die bepaling 
wel machtigt tot het overdragen van bestuursbevoegdheid, niet 
van regelingsbevoegdheid. Volgens haar moet men dus het hier 
ter sprake komende vraagstuk bezien los van gemeld grondwettelijk 
artikel. Zij meent ook, dat het geheele delegatievraagstuk niet is 
een grondwettelijk vraagstuk, maar een wettelijk vraagstuk: niet 
de Grondwet, maar de Gemeentewet staat aan die delegatie in den 
weg. Nu heeft intusschen art. 169 der Gemeentewet sinds de her-
ziening van 1931 uitdrukkelijk deze delegatie van den Raad op 
Burgemeester en Wethouders toegelaten. Niets belet thans meer, 
dat de Raad ook op andere organen wetgevende macht overdraagt. 
Alleen eischt art. 194 der Grondwet voor het scheppen van derge-
lijke nieuwe, met wetgevende macht bekleede, organen uitdrukkelijk 
een wet. Wanneer dus in de Gemeentewet een bepaling wordt 
opgenomen, dat de Raad zulke organen in het leven kan roepen 
en dat, wanneer de Raad dit gedaan heeft, aan zulk een orgaan 
verordenende bevoegdheid zal toekomen, dan is dit stelsel zoowel 
met art. 144 als met art. 194 van de Grondwet volkomen in overeen-
stemming; de Raad (wiens wetgevende macht naar het eerste artikel 
ook in zich sluit, volgens de commissie, de macht om wetgevers 
te scheppen) schept desgewenscht een lichaam, waaraan volgens 
de Gemeentewet (uit kracht van het tweede artikel, meent de com-
missie), verordenende bevoegdheid toekomt." 
Mr. Vos voert hiertegen aan, ten eerste, dat geenszins 
vaststaat, dat art. 169 der Gemeentewet sinds 1931 den Raad 
bevoegd heeft verklaard zijn wetgevende macht over te dragen 
op Burgemeester en Wethouders, maar dat op de tweede 
plaats, ook al zou moeten worden aangenomen, dat zulks het geval 
was, daaruit nog allerminst volgt, dat de Raad diezelfde bevoegd-
heid ook zou kunnen overdragen op andere organen, aangezien naar 
algemeene beginselen van staatsrecht die delegatie moet steunen 
op een uitdrukkelijke wetsbepaling en niet kan worden uitgebreid 
buiten de grenzen, in art. 169 genoemd. ,,Nog minder — aldus 
Mr. V. — volgt uit het voorafgaande, dat de Raad aan zijn bevoegd-
heid tot regelende macht, tevens ontleent de macht om nieuwe 
regelaars in het leven te roepen, dat m. a. w. zooals de Commissie 
het uitdrukt, de wetgever, in casu de plaatselijke wetgever, niet 
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alleen wetten maar ook wetgevers mag scheppen, omdat wetgevende 
organen in den Staat alleen kunnen steunen op een uitdrukkelijke 
bepaling van de Grondwet. Daarmee is niet gezegd, dat de Grond-
wet een zoodanig afgerond stelsel van staatsrecht zou bevatten, dat 
aanvulling daarvan bij gewone wet niet mogelijk zou zijn, maar de 
Grondwet, die in de eerste plaats bestemd is om de organisatie 
van den Staat te regelen, is ook in de eerste plaats bestemd om de 
organen aan te wijzen, die in naam van den Staat met wetgevend 
gezag hebben op te treden. Aan deze laatste overweging heeft ook 
art. 194 der Grondwet zijn ontstaan in 1922 te danken. 
Dat nu aan den eisch van dit art. 194 zou zijn voldaan, wanneer 
de wetgever weder de hem daar gegeven bevoegdheid overdraagt 
aan Provinciale Staten en Gemeenteraad, zooals de Commissie 
zich dit denkt, is een meening, die toch wel niet in ernst te verde-
digen is. In het stelsel der Commissie zijn de Provinciale wet en 
de Gemeentewet slechts figuranten, om den strijd met art. 194 der 
Grondwet aan het bloote oog te onttrekken." 
In het orgaan van de Vereeniging van Sociaal-Democratische 
Gemeenteraadsleden1) komt Dr. G. VAN DEN BERGH tegen het 
betoog van Mr. Vos op. De heer VAN DEN BERGH noemt de rede-
neering der S. D. A. P.sche commissie, welke zegt, dat ook de 
raden van gemeenten, om hierbij te blijven, nieuwe wetgevers in 
het leven kunnen roepen, niet gezocht, maar veeleer verrassend 
eenvoudig. Die redeneering steunt op twee pijlers. „De eerste 
pijler is deze, dat „regeling van de huishouding der gemeente", 
welke in den eersten zin van art. 144 Grondwet aan den Raad wordt 
„overgelaten", mede omvatten kan het instellen van nieuwe organen 
tot nadere regeling van de huishouding. Dat m. a. w. de Grondwet 
geen enkel beletsel vormt, wanneer men in de Gemeentewet een 
bepaling wil opnemen, welke den Raad bevoegd verklaart zulke 
nieuwe organen in te stellen. 
De tweede pijler is deze, dat art. 194 Grondwet uitdrukkelijk 
zegt, dat de wet aan „nieuwe organen" verordenende bevoegdheid 
kan geven. „Welnu" — concludeert de commissie — „dan kan het 
ook niet in strijd met de Grondwet zijn, wanneer de Gemeentewet 
bepaalt, dat de Raad desgewenscht nieuwe organen met verorde-
nende bevoegdheid kan instellen. Aan den Raad blijft dan de rege-
ling van de huishouding der gemeente overgelaten en hem blijft 
!) De Gemeente, jrg. 1931, blz. 338—339. 
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de beslissing over de vraag, of hij daarvoor nieuwe organen ge-
wenscht acht, terwijl de verordenende bevoegdheid van zulk een 
eventueel door den Raad in te stellen orgaan aan de wet wordt 
ontleend." Den klap op den vuurpijl vormt volgens den heer VAN 
DER BERGH het feit, dat de eenige toepassing van art. 194 der Grond-
wet, welke onze wetgeving tot op heden kent, precies dezelfde 
figuur vormt als die, welke door de S. D. A. P.sche commissie 
wordt aanbevolen. „Volgens art. 134 van de Gemeentewet toch 
kunnen de raden van twee of meer gemeenten een rechtspersoonlijk-
heid bezittend lichaam vormen, kunnen zij een orgaan voor dat 
lichaam instellen en kunnen zij aan dit orgaan verordenende be-
voegdheid toekennen. 
Tot nu toe heeft ieder gemeend, dat art. 134 Gemeentewet in 
volkomen overeenstemming was met art. 194 Grondwet, ja, er de 
eerste toepassing van vormde. De tegenovergestelde opvatting, dat 
hier strijd zou bestaan met de Grondwet, is mij nimmer onder het 
blote of gebrilde oog gekomen." 
Verbazing natuurlijk aan de zijde van Mr. Vos, die er op wees 1), 
dat de kwestie, of art. 134 in strijd was met de Grondwet heusch 
niet door hem alleen en voor het eerst te berde werd gebracht, maar 
dat o.a. in het Voorloopig Verslag der Tweede Kamer op het Regee-
ringsontwerp 1928 (Bijl. 1929/1930, 45, no. 1, blz. 4) tegen de 
geschetste wijze van ontstaan van een publiekrechtelijk lichaam 
bezwaar werd gemaakt. Sommige leden meenden, dat alleen op-
richting van zoodanig lichaam bij de wet mogelijk was, en niet 
bij besluit van de betrokken gemeenteraden met goedkeuring van 
Gedeputeerde Staten. In het Voorloopig Verslag der Eerste Kamer 
(Bijl. 1929/1930, 45, no. 6, blz. 11) werd door eenige leden insgelijks 
opgemerkt, dat bij hen de vraag was gerezen, of de verordenende 
bevoegdheid in art. 134 aan het orgaan van een rechtspersoonlijk-
heid bezittend lichaam toegekend, wel overeen te brengen is met 
art. 194 der Grondwet, dat bepaalt, dat een dergelijke bevoegdheid 
alleen gegeven kan worden bij de wet. Bij de mondelinge behandeling 
in de Eerste Kamer was het Mr. DE VEER, die vroeg, of art. 134 
der Gemeentewet werkelijk doet, wat art. 194 der Grondwet den 
wetgever toestaat. „De wetgever", zeide hij, „heeft (in art. 134) 
niet zelf verordenende bevoegdheid, maar delegeert de bevoegdheid, 
hem door de Grondwet gegeven, weer aan een ander, n.l. aan de 
') W. G. B. 1932, blz. 33—34. 
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raden van twee of meer gemeenten, die een gemeenschappelijke 
regeling treffen. Ik vraag mij af, of dit de bedoeling van den Grond­
wetgever is geweest" 1). 
De verwondering van den heer VAN DEN BERGH was dus wel wat 
voorbarig, terwijl wij met Mr. Vos meenen, dat zijn argumentatie, 
evenals die der commissie voor „Nieuwe Organen" niet houdbaar is. 
Mr. Vos had in zijn antwoord aan den heer VAN DEN BERGH ook 
verwezen naar de Inleiding van de hoogleeraren VAN DER GRINTEN 
en VAN DER POT voor het Congres van de Nederlandsche Maat­
schappij voor Nijverheid en Handel, dat gehouden werd in 1929 
en dat liep over Streekbelangen. Uit een artikel in het Weekblad 
voor Gemeentebelangena) blijkt intusschen, dat Prof. VAN DER 
GRINTEN op een ander standpunt stond dan Mr. Vos. Prof. VAN 
DER GRINTEN acht n.l. art. 134 der Gemeentewet niet in strijd 
met art. 194 der Grondwet, echter om een andere reden, dan die, 
welke in het Rapport der S. D. A. P. en door den heer VAN DEN 
BERGH in ,,De Gemeente" waren bepleit. 
„Historisch en taalkundig — zegt Prof. VAN DER GRINTEN — 
ziet art. 194 der Grondwet op lichamen, welke rechtstreeks aan den 
wetgever hun ontstaan danken." 
Onbegrijpelijk voor ons is echter hetgeen Prof. VAN DER GRINTEN 
dan verder zegt. „Daaruit volgt dm (curs. van sehr, dezes), dat 
de regeling der Gemeentewet omtrent den intercommunalen rechts­
persoon niet is een toepassing van art. 194. Het rechtspersoonlijkheid 
bezittend lichaam toch dankt zijn ontstaan niet onmiddellijk aan 
den wetgever, doch aan een interlocale regeling en ook de ver­
ordenende bevoegdheid van dit lichaam berust op deze regeling." 
Uit het feit, dat art. 134 Gemeentewet iets anders doet dan art. 
194 Grondwet beoogde, concludeert de schrijver, dat er dus geen 
strijd is met art. 194 Grondwet I 
„Tot zoover — aldus Prof. VAN DER GRINTEN — ga ik volkomen 
met Mr. Vos accoord. De voorstelling, die blijkbaar bij de her­
ziening der Gemeentewet van 1931 vrij algemeen werd aanvaard, 
als ware art. 134 Gemeentewet een toepassing van art. 194 Grond­
wet, is inderdaad niet houdbaar. Doch Mr. Vos gaat verder: naar 
zijn meening staat het nu ook vast, dat art. 134 der Gemeentewet 
in strijd is met art. 194 der Grondwet. En hij beroept zich daarbij 
op uitlatingen van de hoogleeraren VAN DER POT en SCHELTEMA 
4 Hand. Eerste Kamer 1929/1930, blz. 105, aangehaald bij Mr. Vos. 
Я) Art. 1Θ4 der Grondwet en de intercommunale rechtspersoon, jrg. 1932, blz. 43. 
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en van ondergeteekende op het in 1929 gehouden Streekbelangen-
congres voor Nijverheid en Handel. „Zooveel blijkt wel uit de 
opmerkingen van al deze drie beeren — aldus Mr. Vos — dat zij 
art. 134 Gemeentewet niet beschouwen als gebaseerd op art. 194 
der Grondwet, maar als staande daarnaast, wat dan, al werd het 
niet met zooveel woorden uitdrukkelijk gezegd, beteekent als daar-
mede in strijd." 
„Deze laatste consequentie nu — aldus vervolgt VAN DER GRIN-
TEN — moet ik, wat mij persoonlijk aangaat, desavoueeren. Al steunt 
art. 134 Gemeentewet niet op art. 194 Grondwet, daarmede is niet 
gezegd, dat het met dit artikel in strijd is. De regeling van de Ge-
meentewet immers betreffende interlocale wetgevende lichamen heeft 
met art. 194 der Grondwet niets te maken." (Curs. van sehr, dezes.) 
De op dit instituut betrekking hebbende voorschriften der Ge-
meentewet vinden hun basis voor zooveel noodig in art. 149 der 
Grondwet. Dit Grondwetsartikel opent voor den wetgever de moge-
lijkheid, omtrent intercommunale samenwerking voorschriften te 
geven, zoo noodig afwijkende van art. 144, lid 1, dat den raad als 
verzorger van de huishoudelijke belangen der gemeente aanwijst. 
Men kan er over twijfelen of, zonder art. 149 wetsvoorschriften, 
welke instelling van een intercommunalen rechtspersoon mogelijk 
maken, met art. 144, lid 1, in strijd zouden zijn. Minister CORT 
VAN DER LINDEN was, blijkens zijn ontwerp van 1916, van oordeel, 
dat dit niet het geval is. 
Hoe dit intusschen ook zij, wij behoeven ons, na de totstand-
koming van art. 149 het hoofd daarover niet te breken. Art. 194 
der Grondwet staat dus volkomen buiten de quaestie van den 
intercommunalen rechtspersoon. Doch wanneer men dit standpunt 
aanvaardt, behoort dit artikel ook geheel buiten geding te blijven 
en kan men dus niet meer spreken van strijd tusschen art. 134 
Gemeentewet en dit Grondwetsartikel." ^ 
Volgens VAN DER GRINTEN is het dus mogelijk, dat er in ons 
staatsrecht nieuwe wetgevende lichamen verschijnen, welke noch 
direct, noch indirect uit art. 194 Grondwet voortvloeien. En welke 
reden voert hij daarvoor aan? Prof. VAN DER GRINTEN beroept zich 
op het bestaan van art. 149 der Grondwet. 
„De wet regelt de voorziening in zaken, belangen, inrichtingen 
of werken, bij welke twee of meer gemeenten zijn betrokken." 
1) Zie ook „De inrichting van het Bestuur" in Nederlandsch Bestuursrecht, 
blz. 86, noot 4. 
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In een onderschrift moet Mr. Vos andermaal aan zijn verwonde-
ring uiting geven. Ook Mr. Vos ziet slechts één mogelijkheid om 
nieuwe wetgevende lichamen te scheppen, n.l. uit art. 194 der 
Grondwet. Art. 134 der Gemeentewet doet dit nu weliswaar op 
zijn, onjuiste, manier, maar daaruit mag men toch niet afleiden, 
dat dit gemeentewetsartikel met het grondwetsartikel niet te maken 
heeft. 
„Allen, die in 1931 over art. 134 Gemeentewet gesproken hebben 
zoowel om het te verdedigen als om het te bestrijden, hebben daarbij 
uitsluitend gedacht aan art. 194 en niet aan art. 149 der Grondwet1). 
Dit laatste artikel is, zoo niet alleen, dan toch in de eerste plaats 
opgenomen om aan de gedwongen samenwerking van gemeenten 
een grondwettelijke basis te verschaffen, gelijk ook door de Staats-
commissie van 1918 met zooveel woorden gezegd is. Er is echter 
geen enkele reden, die toelaat om, waar art. 194 het scheppen van 
nieuwe wetgevende organen met zooveel woorden regelt en in 
volkomen algemeenen zin regelt, aan te nemen, dat art. 149, voor 
zooveel betreft het scheppen van intercommunale rechtspersonen, 
aan art. 194 derogeert." 
Mr. HELMSTRIJD a) neigt er toe art. 134 Gemeentewet in overeen-
stemming te verklaren met art. 194 der Grondwet. „Met een zeer 
beperkte uitlegging van art. 194 der Grondwet verdraagt zich de 
getroffen regeling niet. Vat men echter het grondwettelijk voor-
schrift ruim op, dan is er geen enkel bezwaar, dat de wet een alge-
meene bepaling geeft en de nadere uitwerking aan de raden, onder 
goedkeuring van Gedeputeerde Staten c.q. de Kroon, overlaat. 
Een analoog geval doet zich voor in verband met art. 149 der 
Grondwet, dat, in zijn tegenwoordige gedaante, dateerend van 
1922, beoogt een grondwettelijke basis te geven aan de gedwongen 
samenwerking. De redactie van het artikel laat ruimte voor de 
·) Noot van sehr, dezes. Zie b.v. de M. v. T.: 
„Ongetwijfeld zou het niet wenschelijk zijn, zoo er veel van zulke nieuwe zelf-
standige publiekrechtelijke lichamen, waarmede de grondwet sinds de herziening 
van 1922, in art. 194 rekening houdt, ontstonden" (KOOIMAN, blz. 6). 
Zie de opmerking in het V. V. der Commissie van Voorbereiding uit de Tweede 
Kamer (KOOIMAN, blz. 14) en het antwoord daarop (KOOIMAN, blz. 16). 
In het verslag afdeelingsonderzoek art. 122 (nieuw nummer 130) werd gevraagd: 
„of het geen aanbeveling verdient sub b achter „lichaam" in te voegen „als genoemd 
in art. 194 van de grondwet" (KOOIMAN, blz. 227), waarop de minister antwoordde, 
dat hem dit niet geraden scheen. 
·) W. B. G. Α., 1930, nos. 1626 en 1627. 
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opvatting, dat een wettelijke regeling voor ieder geval, waarin ge­
meenten tot samenwerking moeten worden gedwongen, nood­
zakelijk is." 
De analogie ontgaat ons. Het is iets anders te twisten over de 
vraag, of de grondwetgever een algemeene wet dan wel een afzonder­
lijke wet voor elk speciaal geval op het oog heeft gehad, of over de 
vraag of een wet een nieuwen wetgever in het leven mag roepen, 
dan wel of de wet haar bevoegdheid in deze weer aan een ander 
lichaam mag overdragen, zonder dat de grondwetgever van die 
bevoegdheid gewaagt. 
Ter conclusie: uit art. 149 der Grondwet volgt blijkens zijn ge­
schiedenis alleen de bevoegdheid van den wetgever om tot samen­
werking te dwingen; men heeft daarbij geen oogenblik de gedachte 
gehad aan het scheppen van een nieuw lichaam met verordenende 
bevoegdheid. Toen de wenschelijkheid van een dergelijk lichaam 
bleek, heeft men als vanzelfsprekend aangenomen, dat dit een 
lichaam zou zijn ex art. 194 Grondwet. 
Het instellen van nieuwe wetgevende lichamen is van een dus­
danig wezenlijk belang, dat niet valt aan te nemen, dat de Grondwet 
zou toestaan, dat de door haar aan den wetgever toegekende macht 
door dezen zou worden gedelegeerd aan een ander lichaam. 
Het verdient aanbeveling onderscheid te maken tusschen het 
instellen van nieuwe lichamen en het toekennen aan deze lichamen 
van verordenende bevoegdheid. Dit laatste kan o. i. nimmer anders 
geschieden dan rechtstreeks door een wet. 
In de Eerste Kamer heeft de Minister de opmerking, dat art. 134 
Gemeentewet niet in overeenstemming is met de Grondwet, trachten 
te weerleggen met een beroep op art. 4 der Keurenwet. „Maar 
vertoont dan — aldus de Minister — de Keurenwet van 18Θ6 niet 
precies dezelfde figuur als het onderhavige ontwerp? Volgens art. 193 
van de Grondwet hebben de besturen der waterschappen verorde-
ningsbevoegdheid volgens regelen, bij de wet te stellen. Die wet 
is de Keurenwet van 1895. Volgens deze wet hebben echter niet 
alle waterschappen de keurbevoegdheid, ook niet de waterschappen, 
die de wet zelf, zij het ook generiek, aanwijst, maar die water­
schappen, aan wie het in het waterschapsreglement toegekend is. 
De Provinciale Staten, de grondwetgevende macht voor het water­
schap, maken dus uit, of een bepaald waterschap al of niet keur-
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bevoegd zal zijn. Met dit voorbeeld voor oogen acht ik de voor-
gestelde regeling noch met de letter noch met de bedoelmg in 
strijd." !) 
Ook Prof. VAN DER POT 2) is van oordeel, dat art. 134 Gemeente-
wet dezelfde figuur te zien geeft als art. 4 Keurenwet, dat ook de 
toekenning van keurbevoegdheid aan de waterschapsbesturen weer 
delegeert aan de reglementen. 
Dat art. 4 Keurenwet eenzelfde figuur vertoont als art. 134 Ge-
meentewet vermogen wij niet in te zien en al zou zulks inderdaad 
het geval zijn, dan is daarmede de grondwettigheid van art. 134 
Gemeentewet nog niet aangetoond. De Keurenwet vloeit voort uit 
art. 193 Grondwet. De Grondwet nu kent de waterschappen als 
wetgevende lichamen, stelt echter de wetgevende bevoegdheid van 
een bepaald waterschap afhankelijk van nadere voorwaarden, door 
de wet ex art. 193 Grondwet te stellen. De wet nu, de Keurenwet, 
eischt, dat de wetgevende bevoegdheid in het reglement van het 
waterschap zij voorzien. Een waterschap behoort niet tot de organen, 
welke art. 194 Grondwet op het oog heeft, het is niet een ander 
dan in de Grondwet genoemd lichaam met verordenende bevoegd-
heid, neen, de Grondwet zelf bepaalt, dat de waterschappen wet-
gevende bevoegdheid zullen hebben onder de voorwaarde, door 
een organische wet te stellen. 
Terecht merkt Mr. Vos op, dat het beroep van Prof. VAN DER 
POT op art. 4 der Keurenwet niet opgaat, „omdat, aangenomen, 
dat de ongrondwettigheid van een wetsartikel kan worden verdedigd 
met die van een ander wetsartikel, vaststaat, dat in 1887 de bedoeling 
met art. 193 der Grondwet niet geweest is de wetgevende macht 
der waterschappen te scheppen, wat niet noodig was, maar juist 
te beperken door haar afhankelijk te stellen van nader door de wet 
daaromtrent te geven regelen" 8). 
§ 2. D E VERHOUDING DER LICHAMEN EX ART. 130 DER GEMEENTEWET 
TOT ANDERE PUBLIEKRECHTELIJKE ORGANEN, EN HUN 
BEVOEGDHEDEN 
Wanneer wij nu de verhouding willen vaststellen tusschen de 
lichamen ex art. 130, sub a en b, der Gemeentewet tot de gemeenten 
l) KOOIMAN, blz. 270. 
•) OPPENHEIM-V. D. POT III, 1932, blz. 126, noot 3. 
a) Léon's Rechtspraak, deel I, afl. 2, tweede stuk, blz. 206. 
θ 
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en tot het hooger administratief gezag, hebben wij eerst nog voor-
namelijk op het oog dergelijke lichamen met verordenende bevoegd-
heid, die dus, voor wat deze wetgevende functie betreft, zijn licha-
men ex art. 194 Grondwet ^. 
Volgens art. 194 Gemeentewet houden de plaatselijke verorde-
ningen, in wier onderwerp door een wet, een algemeenen maat-
regel van bestuur, een provinciale verordening of eene verordening 
van een commissie of een orgaan, bedoeld in art. 130 wordt voorzien, 
van rechtswege op te gelden. Hierin ligt opgesloten, dat de lichamen 
ex art. 130 Gemeentewet hiërarchisch staan boven de gemeenten, 
welke die lichamen het aanschijn hebben gegeven. Gemeenten, 
welke samenwerken, moeten, wanneer zij daarbij lichamen met 
verordenende bevoegdheid in het leven roepen, afstand doen van 
een stukje van haar autonomie en dit overdragen op een boven 
haar gesteld lichaam. Dit lichaam neemt de verzorging van de 
gemeenschappelijke huishoudelijke belangen der gemeente over en 
kan, zooals wij gezien hebben, ook tot taak hebben de behartiging 
van boven de afzonderlijke huishouding der gemeenten uitgegroeide 
streekbelangen. Het lichaam wordt door de samenwerkende gemeen-
ten in het leven geroepen en het verdwijnt door toedoen dierzelfde 
gemeenten, maar gedurende den tijd dat het bestaat, is het niet 
een lichaam, dat naast de gemeente staat, maar is het eerder een 
orgaan boven de afzonderlijke gemeenten. 
In het meermalen aangehaald congres voor Streekbelangen zegt 
Prof. VAN DER GRINTEN het volgende: „Voor de samenwerking 
langs publiekrechtelijken weg vermeldt het ontwerp(-KAN) twee 
mogelijkheden, nl. vooreerst de instelling van een commissie voor 
de behartiging van het gemeenschappelijk belang, in de tweede 
plaats de vorming van een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam. 
In het eerste geval wordt dus enkel een nieuw orgaan voor de samen-
werkende gemeenten gecreëerd, in het tweede geval wordt een nieuw 
organisme met een eigen orgaan in het leven geroepen." (Curs. van ons.) 2) 
Wat hiervan te denken? Wij hebben boven gezien, dat publiek-
rechtelijk het verschil tusschen de commissie ex art. 130, a met 
het lichaam ex art. 130, b der Gemeentewet alleen bestaat in het 
1) Wij beperken ons hier in hoofdzaak tot een uiteenzetting van de verhouding 
in het kader van ons administratief recht en hebben er van afgezien de hier besproken 
doelcorporaties te plaatsen in het licht van de beschouwingen waartoe de inaugureele 
rede van Prof. Mr. C. P. M. ROMME, De Corporatiën in den Staat, aanleiding 
zou hebben kunnen geven. 
*) T. a. p. blz. 26. 
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feit, dat het eerste lichaam niet, het tweede wel bevoegdheid heeft 
verordeningen te maken door strafbepaling en politïedwang te 
handhaven en dat alleen het tweede lichaam de in art. 134 genoemde 
belastingen mag heffen, maar de plaats van beide lichamen in ons 
administratief recht is dezelfde; het zijn beide corporaties tusschen 
gemeente en provincie. 
Men weet, dat de jurisprudentie onder de oude Gemeentewet 
er feitelijk niet van wilde weten, dat gemeenten in samenwerking 
daarbij een orgaan, zij het van nog zoo bescheiden aard, in het 
leven riepen. Ondanks het bekende K. B. van 29 October 1855, 
no. 45, doken er hier en daar eenvoudige beheers- of adviescom-
missies, in dienst van samenwerkende gemeenten, op. Het merk-
waardige nu is, dat de wetgever in 1931 in eens een geweldigen 
sprong heeft genomen. De gemeenten, samenwerkend, mogen 
daarbij niet alleen nieuwe organen in het leven roepen, zij mogen 
die organen niet alleen verordenende bevoegdheid geven, maar, 
dit doende, zelfs een verordenende bevoegdheid van hoogeren 
graad dan zij, de gemeenten, zelf bezitten, waardoor de organen 
lichamen worden met een hoogere macht bekleed dan die van haar, 
aan wie zij hun ontstaan danken. 
Naar onze meening heeft de wetgever één phase overgeslagen. 
Het is niet mogelijk, dat samenwerkende gemeenten een commissie 
in het leven roepen en die commissie verordenende bevoegdheid 
toekennen onder preventief toezicht der samenwerkende gemeenten 
zelf. Eenerzij ds zou men kunnen redeneeren: die het meerdere 
mag, mag ook het mindere; de gemeenten, die een lichaam in het 
leven mogen roepen, dat hiërarchisch boven haar staat, mogen ook 
een lichaam creëeren, dat zich een trap lager op den staatsrechte-
lijken ladder bevindt, doch het stelsel der wet sluit dit uit. Ge-
meenten kunnen niet gemeenschappelijk een brandweer op touw 
zetten en de organisatie daarvan aan een commissie toevertrouwen, 
welke daartoe alle besluiten en verordeningen mag nemen onder 
goedkeuring van alle of van de meerderheid der samenwerkende 
gemeenten. Neen, de gemeenten moeten vrijwel alles uit handen 
geven, alle bevoegdheid dienaangaande brengen bij een lichaam 
en bij de hoogere administratief-rechtelijke organen, Gedeputeerde 
Staten en de Kroon, die preventief en/of repressief toezicht op die 
lichamen uitoefenen. 
GÜNTHER wil voor intercommunale drinkwatervoorziening een 
lichaam ex art. 130, sub b. Gemeentewet, zooals in proeve ontworpen 
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door Gedeputeerde Staten van Gelderland. „Voor besluiten van 
het orgaan, welke voor de ingezetenen van bijzonder belang zijn 
— zegt GÜNTHER — dient de goedkeuring van de onderscheidene 
gemeenteraden te worden voorgeschreven." ^ Dit zou, zoo alge-
meen als het hier staat, in strijd zijn met de wet, die de verorde-
ningen van commissie en intercommunale rechtspersoon heeft 
geplaatst boven die der gemeenten en die voor verschillende be-
sluiten goedkeuring vraagt van Gedeputeerde Staten. 
Wanneer VAN DER GRINTEN zegt: „In het eerste geval — n.l. 
wanneer een commissie ex art. 130, sub a, wordt ingesteld — wordt 
dus enkel een nieuw orgaan voor de samenwerkende gemeenten 
geschapen, in het tweede geval — een lichaam ex art. 130, sub b — 
wordt een nieuw organisme met een eigen orgaan in het leven 
geroepen", dan behoeft dit correctie. 
De tegenstelling, die VAN DER GRINTEN maakt, kan niet juist 
zijn; voor beide gevallen, zoowel voor dat van art. 130, sub α, als voor 
dat sub b kan men zeggen, dat het ofwel zijn organen van de ge­
meenten of organen, staande boven de gemeenten, al naar gelang 
de samenwerkende gemeenten zelf de regeling in handen hebben 
gehouden, dan wel door het in het leven roepen van een commissie of 
een intercommunale rechtspersoon mèt verordenende bevoegdheid, 
afstand hebben gedaan van een deel harer bevoegdheidssfeer aan 
zulk een lichaam. 
Voor de kennis van de verhouding tusschen de samenwerkende 
gemeenten en een commissie ex art. 130, α, Gemeentewet is leerzaam 
het K. B. van 30 December 1936 2), waarin wordt overwogen: 
„Een ambtenaar van een aan eenige gemeenten te zamen 
behoorend gemeenschappelijk lichtbedrijf valt niet onder het 
verbod van art. 25 f oí g (der Gemeentewet), daar het beheer 
en de exploitatie van het bedrijf zelfstandig geschieden door 
eene, door de gemeenten tezamen ingestelde commissie van 
beheer, zoodat het bedrijf niet als ondergeschikt aan elk der 
betrokken gemeentebesturen afzonderlijk kan worden be-
schouwd". 
De Vereeniging van Nederlandsche Gemeenten meent in haar 
genoemd adres, dat de lichamen ex art. 130, a en b, zijn te beschouwen 
als doelcorporaties, gelijk b.v. de waterschappen, en dat er geen 
*) T. a. p. blz. 260. 
*) A. R. B. 1936, blz. 263. 
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sprake is van een hoogere regeling, reden waarom de Vereeniging 
een regeling, als vervat in de wet van 20 Juli 1895, S. 139 (Keuren-
wet) de voorkeur zou hebben gegeven l). 
De lichamen ex art. 130, a en b, zijn ongetwijfeld doelcorporaties, 
maar kan men daarom zeggen, dat er derhalve geen sprake is of 
behoort te zijn van een hoogere regeling? Moet het een het ander 
uitsluiten? STRUYCKEN, soortgelijke corporaties als de Gemeentewet 
thans kent, besprekend, zegt: „De intercommunale corporatiën op 
den beschreven voet, zullen met zich brengen een beperking der 
gemeentelijke autonomie, zij het door de vrije daad der gemeenten 
aangelegd. Immers, door de vorming van zoodanige corporatie 
wordt een bepaalde materie aan de rechtstreeksche zorg der ge-
meentebesturen onttrokken en gestempeld tot object eener hoogere 
regeling (CUTS, van sehr, dezes), zich uitstrekkend over het gezamen-
lijke gebied der betrokken gemeenten 2 ) . " 
STRUYCKEN acht het vanzelfsprekend, dat de materie van een 
intercommunaal lichaam, voortspruitend uit samenwerking van 
gemeenten, van een doelcorporatie, object zij eener hoogere regeling, 
dan die der samenwerkende gemeenten. Wat is hiervan? 
De lichamen ex art. 130 Gemeentewet zijn doelcorporaties. Men 
pleegt doelcorporaties, zooals b.v. de waterschappen en lichamen 
ex art. 194 Grondwet te stellen naast territoriale corporaties, zooals 
de gemeenten. 
Het huishouden van de gemeente laat zich slechts negatief om-
grenzen; de gemeente mag alles regelen, wat niet Rijk of provincie, 
door de materie te regelen, tot Rijkszaak of zaak der provincie 
hebben verklaard. Het doel eener doelcorporatie kan meer positief 
worden aangeduid. 
Wat de theorie der gescheiden huishoudingen tevergeefs poogde, 
n.l. belangen aan te geven, welke naar hun aard behoorden tot de 
huishouding van resp. het Rijk, de provincie en de gemeente, schijnt 
wel mogelijk ten aanzien van de begrenzing der huishouding eener 
doelcorporatie. De gangbare terminologie gaat er van uit, dat terri-
toriale corporaties zijn lichamen ter behartiging van een in beginsel 
onbegrensde belangensfeer, terwijl men als doelcorporaties aanduidt 
de lichamen met een zeer bepaald aangegeven opdracht. Het water-
schap heeft alleen waterschapsbelangen te behartigen, al neemt het 
4 W. G. В., 1929, blz. 134. 
s) De gemeenten en haar gebied, blz. 33. 
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begrip waterschapsbelang in de practijk ongekende afmetingen aan; 
het Destructor-district Purmerend heeft tot uitsluitend doel de 
stichting en exploitatie van een destructor ter uitvoering van de 
Vleeschkeuringswet 1919, S. 524, binnen het in de gemeenschappe-
lijke regeling omschreven territoir. 
Uit het feit, dat een doelcorporatie aanwezig is, volgt zonder 
meer nog niets met betrekking tot het al of niet hiërarchisch verband 
tot territoriale en andere doelcorporaties. Het is mogelijk, dat men 
een waterschap opricht met als enkel doel: den aanleg en het onder-
houd van een weg. Dit is dan een doelcorporatie, staande naast de 
gemeente. Het is ook mogelijk, dat men langs den weg van samen-
werking van gemeenten een lichaam ex art. 130 Gemeentewet in 
het leven roept, met als enkel doel: den aanleg en het onderhoud 
van een weg. Dit is dan een doelcorporatie, staande boven de ge-
meente. Men kan een havenschap, een gewest in het leven roepen 
met de samenwerkingsprocedure van de artt. 129 e.v. der Ge-
meentewet, of zonder die procedure door rechtstreeks een doel-
corporatie ex art. 194 der Grondwet te scheppen. In welke ver-
houding moet zulk een corporatie staan tot gemeenten en provincie? 
Staat het a priori vast, dat haar verordeningen van hoogere gelding 
moeten zijn, dan die der gemeente, zoodat de gemeentelijke wet-
gever niet mag treden in hetgeen door zoo'n doelcorporatie is gere-
geld en dat de gemeentelijke verordening ophoudt te gelden, 
zoodra de verordening der doelcorporatie eenzelfde materie met 
eenzelfde oogmerk regelt? Of kan het niet wenschelijk zijn een 
dergelijke doelcorporatie te stellen naast de gemeente, zooals het 
waterschap, aan welk lichaam het niet verboden is, te treden in het 
belang van de huishouding der gemeente, staat naast de gemeente? 
Het is moeilijk de onderlinge verhouding van publiekrechtelijke 
corporaties te regelen en moeilijker zal dit worden, al naarmate 
er meer wetgevers, die graag baas in eigen huis blijven, komen. 
Hoe moet telkens het preventief en/of repressief toezicht geregeld 
worden? Men kan niet a priori zeggen, waar de plaats van alle 
mogelijke doelcorporaties zal zijn. Het lichaam moet telkens de 
noodige bewegingsvrijheid krijgen tot behartiging van de bijzondere, 
aan hetzelve opgedragen belangen, tot welke behartiging andere 
publiekrechtelijke corporaties niet bevoegd zullen zijn, maar hier-
mede werpen wij de moeilijkheid slechts met andere woorden op. 
In het algemeen kan men er o. i. slechts dit van zeggen. Een 
nauwkeurig omschreven preventief en/of repressief toezicht van 
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de Kroon en/of van Gedeputeerde Staten zal immer noodzakelijk 
zijn; autonomie kan nooit beduiden onafhankelijkheid. Nieuwe 
wetgevers zullen zeer zeker slechts spaarzaam in het leven mogen 
worden geroepen, maar zoowel in het staatkundige-administratief-
rechtelijke als in het sociaal-economische neigt de ontwikkeling 
onmiskenbaar en onweerhoudbaar tot het ontstaan van onderschei-
dene doelcorporaties, met publiekrechtelijke bevoegdheden voorzien. 
Daardoor wordt geringer de mogelijkheid eener simplistische op-
lossing, welke tusschen al die lichamen een aprioristische hiërar-
chische verhouding wil vaststellen. Men zal ze eerder naast elkaar 
moeten stellen en al de conflicten, welke daaruit kunnen voort-
komen, voor lief moeten nemen. Zoo wordt het ingewikkelder, 
maar in de daaruit voortvloeiende noodzakelijkheid van een veel-
vuldig tegen elkaar afwegen van belangen en in het zwaarst laten 
wegen van hetgeen het zwaarst is, behoeft men geen nadeel te zien; 
het is de noodzakelijke consequentie van een hooger ontwikkeld 
staatsbestel, waarin een administratieve rechter evenmin kan worden 
ontbeerd als de wetgever, die in zijn regelingen, pogende conflicten 
te voorkomen, altijd weer conflicten in het leven roept. 
Bij K. B. van 25 Mei 1925, S. 201, werd beslist: „dat bij afweging 
tegen elkander van de in conflict zijnde belangen van het groot-
waterschap en de gemeente, moet worden aangenomen, dat de 
wijziging van de keur, waarbij het verboden wordt om binnen den 
afstand van 300 m van eenigen windmolen te bouwen, te planten, 
schelven, hooibergen of iets anders te hebben of te stellen, dat 
de windvang des molens (we leven nog vóór de spelling-MARCHANT) 
zoude kunnen belemmeren, voor de instandhouding van de be-
bouwde kom der gemeente dermate schadelijk is, dat deze verbods-
bepaling niet behoort te worden opgelegd". 
Is de mogelijkheid van een dergelijke beslissing tot oplossing 
van een conflict, tot het afwegen van belangen, niet te verkiezen 
boven het stelsel, dat in de verhouding tusschen gemeenten en 
lichaam ex art. 130 Gemeentewet is gekozen en dat de verordening 
der gemeente eens en vooral doet wijken voor die van het intercom-
munaal lichaam, omdat art. 194 Gemeentewet het nu eenmaal 
decreteert? En hoe zal het moeten gaan, indien — wat toch mogelijk 
is — het gebied van een groep gemeenten doorsneden wordt door 
meer intercommunale lichamen met verordenende bevoegdheid? 
In zooverre gaan wij met de Vereeniging van Ned. Gemeenten 
mede, dat een regeling, als vervat in de Keurenwet, ware te ver-
136 
kiezen geweest boven het thans gevolgde stelsel, dat de wetgever 
in art. 194 Gemeentewet aarzelend schijnt te hebben gekozen. 
Volgens art. 194 Gemeentewet houdt de bepaling eener plaatse-
lijke verordening weliswaar van rechtswege op te gelden, wanneer 
in het onderwerp der verordening door een verordening van een 
commissie, of orgaan, bedoeld in art. 130 sub b, wordt voorzien, 
maar het is een plaatselijke verordening niet verboden te treden in 
hetgeen van intercommunaal belang is. Doet de plaatselijke verorde-
ning dit toch, dan is niet mogelijk vernietiging wegens strijd met 
de wet, wel wegens strijd met het algemeen belang. Mogelijk is nu 
weliswaar, dat men elke plaatselijke verordening, welke treedt in 
het onderwerp eener intercommunale verordening uit dien hoofde 
reeds en altijd meent te moeten vernietigen en dit is ook wel de 
gedachtengang van den wetgever geweest, maar noodzakelijk is het 
niet en denkbaar is, dat men meent, juist met een beroep op het 
algemeen belang, in een bepaald geval de plaatselijke verordening 
te moeten handhaven tegen de reeds langer bestaande intercom-
munale verordening in. 
Wij geven toe, dat het een erg hypothetisch geval is, maar wan-
neer het zou gebeuren, zou het niet in strijd zijn met de wet. De 
mogelijkheid plaatselijke en intercommunale verordening tegen 
elkander af te wegen, zooals de verordening van het waterschap, 
welke treedt in het belang van de huishouding der gemeente, tegen 
de gemeentelijke verordening kan worden afgewogen, bestaat. En 
al draagt de mogelijkheid, dat het geschiedt, slechts een hypothe-
tisch karakter, het dualistische van de wettelijke regeling is daar-
mede, meenen wij, toch aangetoond. Sluiten doet het wettelijk 
stelsel in elk geval niet. 
Brengt een stelsel, waarbij men intercommunale en plaatselijke 
verordening naast elkaar zou stellen, niet het gevaar mede, dat b.v. 
een gemeente, welke tot samenwerking gedwongen is, door het 
uitvaardigen van verordeningen, welke zich met het doel der samen-
werking niet verdragen, een soort lijdelijk verzet zou kunnen plegen? 
Mr. HELMSTRIJD schrijft, dat tijdens de behandeling van de plannen 
voor een gemeenschappelijk vliegveld voor Rotterdam en Den Haag 
het raadslid Mr. DONKER in den Rotterdamschen raad de instelling 
van een publiekrechtelijk lichaam bepleitte, om te voorkomen, dat 
de exploitatie van het vliegveld, dat onder Delft is geprojecteerd, 
zou kunnen worden belemmerd of bemoeilijkt door verordeningen 
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van de gemeente, binnen welker grenzen het veld zou komen te 
liggen. Hij had kennelijk op het oog — aldus Mr. HELMSTRIJD — 
art. 151 (nieuw 194) Gemeentewet, dat volgens het door de Tweede 
Kamer aangenomen ontwerp, de verordening van een commissie 
of orgaan doet praevaleeren boven de gemeentelijke verordeningen1). 
Het goedkeurings- en vernietigingsrecht van het hooger gezag zal 
o. i. een dergelijke onderlinge tegenwerking van publiekrechtelijke 
lichamen, welke men niet mag veronderstellen, afdoende kunnen 
voorkomen. 
Wij ontkennen overigens niet, dat het gelijk stellen van plaatse-
lijke en intercommunale verordeningen bezwaar heeft. In het 
verslag der commissie van voorbereiding achtten eenige leden het 
bedenkelijk, dat blijkens de voorgestelde nieuwe artt. 150 en 151 
(nieuw 193 en 194), de commissie boven den Raad zal staan. Be-
doeld zijn hier natuurlijk de verordeningen van commissie en inter-
communalen rechtspersoon. 
Hierop antwoordde de Regeering: „De ondergeteekende acht 
het een noodzakelijke consequentie van de getroffen regeling, dat 
de verordeningen eener commissie worden gesteld boven die van 
den Raad van een der bij de samenwerking betrokken gemeenten. 
Hij zou vreezen, dat, als men de verordeningen van een commissie 
en de gemeenteverordeningen geheel gelijkwaardig zou maken, ver-
schillende langdurige conflicten daarvan het gevolg zouden kunnen 
zijn en ook, dat de aanwezigheid van gemeentelijke verordeningen 
het dan menigmaal — men denke aan gevallen van een gedwongen 
samenwerking, welke tegen den zin van verschillende gemeente-
besturen is tot stand gekomen — een commissie zeer moeilijk zou 
kunnen maken, om te bereiken, wat men zich voor oogen heeft 
gesteld 2 ) . " Wij gelooven, dat het hiermede in de practijk nog al 
zou meevallen, maar overigens valt natuurlijk niet te ontkennen, 
dat, hoe meer wetgevende lichamen men in het leven roept, hoe 
meer conflicten er ontstaan. De moeilijkheden, welke de afbakening 
van onderscheidene huishoudingen dier lichamen oplevert, blijven, 
zij het dan in meer of mindere mate, bestaan zoowel in het geval 
waarin men een hiërarchie tusschen die lichamen tracht op te zetten 
als in het geval, dat men ze op eenzelfde hoogte plaatst. 
!) W. B. G. A. 1930, blz. 608. 
·) KOOIMAN, blz. 229. 
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Het doel eener doelcorporatie behoeft niet enkelvoudig te zijn, 
maar kan bestaan in de behartiging van een complex belangen, 
waardoor het zelfs het complex van belangen eener territoriale 
corporatie bedenkelijk nadert. Men vergelijke b.v. een lichaam, 
waaraan wordt opgedragen de zorg voor een behoorlijken afvoer 
en reiniging van afvalwater in het stroomgebied — precies terri-
toriaal te omgrenzen — van een bepaalde waterloozing, zooals de 
Geleenbeek of de Regge, met een havenschap. „De belangen van de 
Regge en de belangen van een havenschap, van een havencomplex 
— aldus Mr. ROMEYN op het congres voor Streekbelangen 1) — 
komen in maat absoluut niet overeen. Wanneer men spreekt over 
de instelling van een havenschap en alles wat met een haven samen-
hangt, dan zijn daar zooveel belangen bij betrokken, dat, wanneer 
men die in een zelfstandig lichaam bijeen zou willen brengen, de 
gemeente absoluut gemutileerd zou worden. Er komen belangen 
bij van verkeer, van verdeeling van grond, van aanwijzing waar 
industrieën zullen worden gevestigd, welk gedeelte zal worden 
bestemd voor gewonen woningbouw. Wanneer men dat alles zou 
willen onttrekken aan de inmenging van het gemeentebestuur, zou 
de taak van de gemeente zelf niet goed meer uitvoerbaar zijn. Er 
zijn tal van belangen, die zoo zijn samengegroeid met het leven 
van de gemeente, dat het niet mogelijk is, ze er geheel uit te lichten." 
„Naar spr's meening — aldus vervolgt het verslag — moet er dan 
ook gezocht worden naar een behoorlijke wijze van samenwerken 
en zal dus als grondslag moeten worden genomen de poging van 
de gemeenten zelf om tot een goede organisatie te komen." 
Men bedenke, dat dit laatste gezegd is vóór de wijziging der 
Gemeentewet in 1931. 
Verondersteld, dat men het complex van belangen, noodig voor 
de behartiging van een havengebied, opdraagt hetzij aan een lichaam 
ex art. 130, b der Gemeentewet, hetzij — zonder de procedure 
nopens samenwerking van gemeenten — rechtstreeks aan een li-
chaam ex art. 194 Grondwet. 
De bepaling van den omvang van de huishouding eener doel-
corporatie met een zeer bepaald en enkelvoudig doel, als de zorg 
voor de waterloozing van het stroomgebied van de Regge, is niet 
al te bezwaarlijk en het is ook niet al te bezwaarlijk, te voren vast 
te stellen, dat de verordeningen van een dergelijk lichaam zullen 
praevaleeren of niet zullen praevaleeren boven die der gemeente. 
») T. a. p. blz. 54—65. 
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Men kan ze boven die der gemeente rangschikken, zonder dat dit 
voor de gemeenten binnen het stroomgebied, die zich van de taak, 
waarmede het lichaam is belast, zien bevrijd, een belemmering 
vormt. Maar laat men dit nu eens doen ten aanzien van de belangen 
eener meer ingewikkelde en meer omvattende doelcorporatie als 
een havenschap, of een Beneden-Maas-gewest, welke zal moeten in-
grijpen in vele onderwerpen van huishoudelijken gemeentelijken aardl 
Thans hoort men het verwijt, dat tengevolge van de verdeeling 
van de havenbelangen over verschillende van elkaar onafhankelijke 
gemeenten, deze belangen in verdrukking komen; dan zou het wel 
eens kunnen gebeuren, dat de gemeenten werden verdrukt en belem-
merd door het havenschap. De kwestie van de opportuniteit om 
nieuwe doelcorporaties te doen ontstaan uit samenwerking van 
gemeenten of niet, is in dit geschrift niet aan de orde. Wij meenen 
hier slechts als onze meening te moeten weergeven, dat de gemeente-
wetgever erg onvoorzichtig heeft gehandeld door de doelcorporaties 
ex art. 130 hiërarchisch te stellen boven de gemeenten en niet alleen 
omdat daardoor de gemeenten er van zullen worden afgeschrikt om 
zichzelf een deel van hun bevoegdheid te ontnemen, maar ook, 
omdat ons staatsrecht allerminst gediend is met een vierdeelige 
hiërarchie. 
Het stelsel der wet inzake de verhouding tusschen plaatselijke en 
intercommunale verordeningen hinkt dus eenigermate op twee 
gedachten, omdat eenerzijds krachtens art. 194 de intercommunale 
verordening hiërarchisch boven die der gemeente is gesteld, ander-
zijds het den plaatselijken wetgever toch niet is verboden te treden 
in hetgeen van intercommunaal belang is. Daarenboven is het 
recht van de Kroon om besluiten van intercommunale organen te 
vernietigen wegens strijd met wet of algemeen belang en is het 
geheele toezicht door het hooger administratiefrechtelijk gezag, 
zacht uitgedrukt, op weinig elegante wijze in de wet gebracht. Een 
en ander blijkt uit een bespreking van de artt. 133 en 134 Gemeente-
wet, waarin de bevoegdheden van de commissie en van het rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam zijn omschreven. 
In het Weekblad voor Gemeentebelangen ^ had de heer JANSONIUS 
de vraag of voor de besluiten van een intercommunale commissie 
en van het orgaan van een intercommunale rechtspersoon ook geldt 
4 Jrg. 1932, no. 16. 
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het koninklijk vernietigingsrecht van art. 185 der Gemeentewet 
ontkennend beantwoord. De heer JANSONIUS meende dus hier een 
leemte te zien, maar Prof. VAN DER GRINTEN wees er op, dat deze 
bevoegdheid krachtens de parlementaire geschiedenis opgesloten 
moet worden geacht in de orakeltaal, zooals VAN DER GRINTEN 
het noemde, van het derde lid van art. 133 Gemeentewet, luidend: 
„Bij de uitoefening van de bevoegdheden (der commissie) vinden 
de bij de wet voor de gemeentebesturen gestelde regelen voor zooveel 
mogelijk daarmede overeenkomstige toepassing". 
In het verslag der commissie van voorbereiding merkte de Regee-
ring dienaangaande op: „Hieruit volgt o.m., dat de Gedeputeerde 
Staten op de commissiën en rechtspersoonlijkheid bezittende licha-
men evengoed toezicht zullen houden als op de gemeentebesturen. 
Dat in het laatste lid van art. 122 (nieuw 130) opzettelijk van dit 
toezicht wordt gewaagd, vindt zijn oorzaak hierin, dat voor het 
geval de bij een intercommunale samenwerking betrokken gemeenten 
niet alle in dezelfde provincie zijn gelegen, bepaald moet worden, 
welk college van Gedeputeerde Staten bedoeld toezicht zal uit-
oefenen ^ . 
Bij de schriftelijke behandeling van art. 122c (133) werd opge-
merkt: „Eenige leden achtten den inhoud van dit artikel zeer vaag 
en vreesden, dat dit tot moeilijkheden aanleiding zou geven. Kun-
nen, zoo vroegen zij, aan de commissie alle bevoegdheden van de 
gemeentebesturen worden toegekend? Zijn de artt. 150 (oud) e. v. 
op haar verordeningen toepasselijk?" Hierop antwoordde de Mi-
nister: „De ondergeteekende deelt de vrees, dat dit artikel te vaag 
zal blijken en tot moeilijkheden aanleiding zal geven, niet. De voor 
het derde lid gekozen redactie heeft in menig dergelijk geval haar 
deugdelijkheid bewezen. Inderdaad zullen o.a. de artt. 150 (oud) 
en volgende toepasselijk zijn op de verordeningen, te maken door 
een orgaan van een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam 1 ) . " 
Duidelijk is het antwoord van den Minister op de opmerking 
van de commissie van voorbereiding, gemaakt bij de artt. 184 e.v. 
(oud 152 e.v.). „Enkele leden achten het wenschelijk de bepalingen 
van de artt. 152 tot en met 160 (nieuw 184—192) ook toepasselijk 
te verklaren op de besluiten van de commissie en van het orgaan, 
bedoeld in art. 122 (nieuw 130)." 
De Minister antwoordt hierop: 
„Krachtens art. 122c (nieuw art. 133), derde lid en art. I22d 
') KOOIMAN, blz. 228—229. 
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(nieuw 134) vinden bij de uitoefening van de bevoegdheden door 
de commissiën en de organen van een rechtspersoonlijkheid bezit-
tend lichaam de bij de wet voor de Gemeentebesturen gestelde 
regelen — dus ook die, vervat in de nieuwe artt. 152 tot en met 
160 (thans artt. 184 tot en met 192) — voor zooveel mogelijk daar-
mede overeenkomstige toepassing. Een afzonderlijke bepaling te 
dien aanzien komt den ondergeteekende niet noodig voor ^)." 
Zoo staat dus het vernietigingsrecht van de Kroon ten aanzien 
van verordeningen van intercommunale lichamen wel vast. „Een 
fraai voorbeeld van wetgeving — zegt VAN DER GRINTEN — is het 
echter zeker niet." 
„Wat beteekent nu — vraagt Prof. VAN DER GRINTEN — de ver-
klaring, dat artt. 150 (oud) e.v. toepasselijk zijn? Art. 150 (oud) is 
met art. 151 (oud) opgenomen in par. 1 van een nieuw Hoofdstuk 
II A als art. 193 en art. 194. In de gewijzigde wet gelden deze 
bepalingen slechts voor verordeningen, niet meer voor besluiten, 
die geen verordeningen zijn. Geldt nu inderdaad art. 193 (oud 
art. 150) voor intercommunale verordeningen? Ongetwijfeld zal 
ook een intercommunale verordening niet mogen treden in hetgeen 
van algemeen Rijks- of provinciaal belang is. Het treden van plaatse-
lijke verordeningen op het gebied van een intercommunale verorde-
ning is echter in art. 193 niet verboden. In het ontwerp-KAN, dat 
art. 150 (oud) in den zin der zgn. motief-theorie had geredigeerd, 
was zoel sprake van intercommunale verordeningen, doch deze 
wijziging werd door Minister RUYS DE BEERENBROUCK bij de schrifte-
lijke behandeling teruggenomen 2). Het treden van een plaatselijke 
verordening in hetgeen van intercommunaal belang is, heeft de 
wetgever derhalve niet verboden. 
De Minister heeft, naar aanleiding van een vraag van den heer 
VAN LANSCHOT bij de openbare behandeling in de Eerste Kamer, 
het verschil, dat op dit punt tusschen de artt. 193 en 194 bestaat, 
pogen toe te lichten, 's Ministers betoog (zie KOOIMAN t. a. p. blz. 
406/407) munt niet bepaald uit door helderheid en ik zal niet wagen 
het te resumeeren. Vast staat m. i., dat voor plaatselijke verorde-
ningen niet geldt de regel, dat zij niet mogen treden in hetgeen 
*) Kooiman, blz. 383. 
*) Voorgesteld was het toenmalig art. 161 Gemeentewet aldus te doen luiden: 
„De bepalingen van plaatselijke verordeningen, welke voorzien in een belang, dat 
door eene wet, een algemeenen maatregel van bestuur, eene provinciale verordening 
of eene verordening van een commissie of orgaan, bedoeld in art. 122 is geregeld, 
houden van rechtswege op te gelden. Zie daaromtrent Mr. Vos in W. G. В., jrg. 
1Θ29, blz. 106—106. 
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van intercommunaal belang is; toel echter de regel, dat zij van 
rechtswege ophouden te gelden, wanneer in het onderwerp van 
zulk een plaatselijke verordening door een intercommunale ver-
ordening wordt voorzien. Vernietiging van een plaatselijke verorde-
ning, die treedt in hetgeen van intercommunaal belang is, zal dus 
niet kunnen geschieden wegens strijd met de wet, doch slechts op 
grond van strijd met het algemeen belang (zie mijn opmerkingen 
daarover in „Gemeente-stem", no. 4111). 
Dat echter het generale vernietigingsrecht van art. 186 (oud 
art. 153) ook geldt voor besluiten van een intercommunale com-
missie en van het orgaan van een intercommunaal rechtspersoonlijk-
heid bezittend lichaam, valt stellig niet te betwijfelen. Dit ligt m. i. 
opgesloten in de tooverspreuk van art. 133, lid 3." 
De bevoegdheden van de commissie — zegt het eerste lid van art. 
133 Gemeentewet — kunnen geen andere zijn dan die van de 
gemeentebesturen, welke de regeling hebben getroffen. 
Bij de uitoefening van de bevoegdheden — aldus het derde lid van 
art. 133 — vinden de bij de wet voor de gemeentebesturen gestelde 
regelen voor zooveel mogelijk daarmede overeenkomstige toepassing. 
Met afwijking van de bepalingen dezer wet — lid 4 van art. 133 — 
kunnen bij de regeling voorschriften worden gegeven omtrent de 
uitvoering van de door de commissie getroffen maatregelen. Art. 134 
verklaart een en ander van toepassing op het rechtspersoonlijkheid 
bezittend lichaam, waaraan daarenboven — indien het lichaam ten-
minste is ingesteld door de raden van twee of meer gemeenten en 
dus niet aan een lichaam, ingesteld door colleges van Burgemeester 
en Wethouders — de bevoegdheid kan worden toegekend verorde-
ningen te maken, door strafbepaling of politiedwang te handhaven 
en de belastingen, bedoeld in art. 277, onder b en k — bedoeld 
is voor k de letter j — te heffen. 
Zoo zonder meer is het verband tusschen de verschillende bepa-
lingen van art. 133 zeker niet duidelijk. In de door deskundige hand 
samengestelde proeven van enkele gemeenschappelijke regelingen 
met toelichting, uitgegeven door de inrichting voor de gemeente-
administratie der N. V. Samsom te Alphen aan den Rijn, treffen 
wij het een en ander aan, dat er zeer toe bijdraagt het artikel te 
begrijpen, terwijl ook duidelijker wordt de verhouding dier lichamen 
opzichtens de gemeentebesturen. 
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Het eerste lid van art. 133 bezorgt niet de meeste moeilijkheden. 
De gemeenschappelijke regeling moet inhouden, welke bevoegd-
heden het in te stellen lichaam zal hebben en men kan het alle 
bevoegdheden toekennen, welke — moest het te behartigen belang 
door de gemeente verzorgd worden — in dat geval het gemeente-
bestuur zou hebben. Zoo heeft men een ruime keus en is het niet 
denkbaar, onverschillig welk doel men met een gemeenschappelijke 
regeling beoogt, dat men in een bepaald geval belangen wil doen 
behartigen, zonder dat men het lichaam met de daarvoor benoodigde 
bevoegdheden kan uitrusten. 
In de genoemde proeven komt in de gemeenschappelijke regeling 
betreffende de stichting en exploitatie van het bedrijf der 
gemeenten een art. 6 voor, welks eerste lid luidt: „Aan 
de commissie behoort, met betrekking tot de regeling en het bestuur 
van het bedrijf, alle bevoegdheid, welke niet bij de wet of bij deze 
gemeenschappelijke regeling aan anderen is opgedragen. Deze bepa-
ling is blijkbaar geïnspireerd door art. 167 der Gemeentewet: 
„Aan den Raad behoort, met betrekking tot de regeling en het 
bestuur van de huishouding der gemeente, alle bevoegdheid, die 
niet bij deze of eenige andere wet aan den burgemeester of aan 
burgemeester en wethouders is opgedragen". Zooals echter de 
onderwerper der proeve de bepaling voor een commissie, welke 
belast is met het beheer en de exploitatie van een bedrijf, heeft 
geformuleerd, blijft er voor de commissie . . . . niets te doen, immers, 
de Gemeentewet draagt beheer en exploitatie der bedrijven reeds 
op aan de gemeentebesturen! De bepaling van art. 6 berust dus 
op een vergissing. De bedoeling, welke bij den ontwerper heeft 
voorgezeten komt op juiste wijze tot uitdrukking in art. 6 van de 
bij K. B. van 24 Mei 1935, S. 312, opgelegde gemeenschappelijke 
regeling voor de gemeenten Sittard en Geleen, ten behoeve van 
de stichting en exploitatie van een slachthuis, welk artikel luidt 
aldus: 
„Aan de commissie worden met betrekking tot de stichting het 
beheer en de exploitatie van het slachthuisbedrijf alle bevoegdheden, 
welke de wet terzake aan de gemeentebesturen toekent, met uit-
zondering evenwel van die, welke ingevolge de wet niet aan de 
commissie kunnen worden overgedragen en van die, waarvan de 
uitoefening bij deze gemeenschappelijke regeling aan anderen is 
voorbehouden. 
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Aan het lichaam kan verordenende bevoegdheid worden gegeven, 
maar is het lichaam een commissie ex art. 130, a Gemeentewet, 
dan kan het niet de bevoegdheid worden toegekend verordeningen 
te maken, door strafbepaling of politiedwang te handhaven. Een 
zeer groóte beperking welke de verordenende bevoegdheid der 
commissie van zeer bescheiden omvang doet zijn. 
De Raad heeft — krachtens art. 170 Gemeentewet — o.m. de 
bevoegdheid tot het aangaan van geldleeningen; krachtens art. 171 
besluit hij o.a. tot het koopen, ruilen of vervreemden, het bezwaren 
of verpanden van gemeente-eigendommen; krachtens art. 171 tot 
het verhuren, verpachten of op eenige andere wijze in gebruik 
geven der gemeente-eigendommen. Wij halen slechts enkele be-
voegdheden als voorbeelden aan. 
Telkens zal men bij het ontwerpen eener gemeenschappelijke 
regeling zich hebben af te vragen: kan men en is het noodig, deze 
of die aan den Raad toegekende bevoegdheid aan commissie of 
intercommunale rechtspersoon toe te kennen? Kan men b.v. de 
commissie eigendommen laten verkoopen enz.? Een commissie 
zal dit alleen kunnen doen ten name en voor rekening van de samen-
werkende gemeenten en niet op eigen naam. Zij zal alleen kunnen 
optreden als lasthebster, indien men wil, der samenwerkende ge-
meenten, zonder echter de goedkeuring van hare opdrachtgeefsters 
te behoeven af te wachten. De commissie zal onroerend goed ten 
name en voor rekening van de samenwerkende gemeenten kunnen 
verkoopen, maar of de verkoop doorgaat, daarover beslissen niet 
de gemeenten, maar Gedeputeerde Staten. Dit volgt uit het derde 
lid van art. 133, waarin staat, dat bij de uitoefening van de bevoegd-
heden de bij de wet voor de gemeentebesturen gestelde regelen 
voor zooveel mogelijk daarmede overeenkomstige toepassing vinden. 
Wij hebben reeds gezien, dat uit het derde lid van art. 133 moet 
volgen, dat Gedeputeerde Staten op de lichamen ex art. 130 Ge-
meentewet eenzelfde toezicht zullen houden als op de gemeente-
besturen. Is voor een besluit van een gemeentebestuur b.v. voor 
den verkoop van onroerend gemeente-eigendom goedkeuring noodig 
van Gedeputeerde Staten, dan zal ook het besluit van een commissie 
of een intercommunalen rechtspersoon aan de goedkeuring van Gede-
puteerde Staten moeten worden onderworpen en zoo zullen de 
artt. 228 en 237 betreffende goedkeuring van besluiten der gemeente-
besturen op de besluiten van de commissie of het orgaan van den 
rechtspersoon van toepassing zijn. Stelde men dezen eisch niet, 
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dan zouden de gemeenten een al te gemakkelijk middel hebben om 
aan goedkeuring van besluiten, waar de wet die vereischt, te ont-, 
komen t Mag een gemeentebestuur eenig besluit nemen zonder 
goedkeuring van Gedeputeerde Staten, dan mag ook de commissie 
of de rechtspersoon dat doen en in dat geval kan men het besluit 
van het lichaam ex art. 130 Gemeentewet onderwerpen aan de 
goedkeuring van alle of van de meerderheid der samenwerkende 
gemeentebesturen. Wat de raden kunnen doen zonder goedkeuring 
van Gedeputeerde Staten, kan men ook de intercommunale lichamen 
zonder goedkeuring van Gedeputeerde Staten laten doen en wat 
de raden zonder preventief toezicht kunnen doen, kunnen zij bij 
een gemeenschappelijke regeling al of niet met preventief toezicht 
hunnerzijds aan een intercommunaal lichaam overdragen. Zoo zal 
men een commissie voor het beheer en de exploitatie van een 
gas-, water- of electriciteitsbedrijf de voorwaarden van levering 
kunnen doen vaststellen onder goedkeuring van alle of van de meer-
derheid der samenwerkende gemeentebesturen. Oogenschijnlijk 
geven de gemeentebesturen veel uit handen, wanneer zij een inter-
communaal lichaam het beheer en de exploitatie van een bedrijf, 
of den aanleg en het onderhoud van wegen enz. opdragen, maar 
wanneer de gemeentebesturen de vaststelling der begrooting aan 
zich houden — de voorloopige vaststelling kan men aan het inter-
communaal lichaam opdragen — houden zij de koorden van de 
beurs en daarmede het grootste gedeelte der zeggenschap aan zich. 
Men behoeft in de regeling niet vast te leggen, hoe het inter-
communaal lichaam zich bij de uitoefening van zijn bevoegdheden 
zal hebben te gedragen. Zoo behoeft men niet uitdrukkelijk te be-
palen, of en welke besluiten door Gedeputeerde Staten zullen moeten 
worden goedgekeurd. Wel zal zulks het geval zijn voor zoover ge-
meentebesturen bevoegdheden, welke hun zonder preventief toezicht 
toekomen, uit handen willen geven mèt preventief toezicht hunner-
zijds. De bevoegdheid om besluiten, welke gemeenten zonder goed-
keuring kunnen nemen, mèt goedkeuring hunnerzijds over te dragen 
op een in te stellen commissie of rechtspersoon, staat o. i. vast. 
Kunnen gemeentebesturen in samenwerking het vaststellen van de 
leveringsvoorwaarden van het product van een of ander gemeen-
schappelijk bedrijf zonder meer aan een commissie overlaten, dan 
kunnen zij dit ook doen onder de voorwaarde, dat zij er hun goed-
keuring aan hechten. Het derde lid van art. 133 brengt wederom 
mede, dat men in de gemeenschappelijke regeling, welke een lichaam 
10 
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ex art. 130, b de bevoegdheid toekent strafverordeningen te maken, 
geen strafmaat behoeft vast te stellen. Automatisch wordt in de straf-
maat voorzien door art. 195 Gemeentewet; bij de uitoefening van de 
hier bedoelde strafwetgevende bevoegdheid vinden krachtens art. 133, 
derde lid de bij de wet voor de gemeentebesturen gestelde regelen 
voor zooveel mogelijk overeenkomstige toepassing. 
De toelichting op de genoemde proeven van gemeenschappelijke 
regelingen geeft nog een tweetal leerzame voorbeelden. Krach-
tens art. 169 Gemeentewet kan de Raad in zijn verorde-
ningen Burgemeester en Wethouders bevoegd verklaren nadere 
regelen te stellen nopens bepaalde, in die verordening aangewezen 
onderwerpen. Dit artikel zal niet als art. 195 omtrent de strafmaat, 
letterlijk kunnen worden toegepast. Het gezag echter, dat volgens 
de gemeenschappelijke regeling de verordening maakt, zal bij de 
uitoefening van deze bevoegdheid, indien het art. 169 der Gemeente-
wet in practijk wil brengen, aan dat artikel de door art. 133, derde 
lid, gewilde „overeenkomstige toepassing" dienen te geven. Indien 
de gemeenschappelijke regeling een dagelijksch bestuur kent, ligt 
het voor de hand, dat dit de bevoegdheid tot het stellen van nadere 
regelen omtrent in de verordening zelf aangewezen onderwerpen 
krijgt. 
Een ander voorbeeld. De artt. 179, letter c, en 180 der Gemeente-
wet regelen de toepassing van den politiedwang als het geldt straf-
verordeningen van den gemeenteraad. Die politiedwang wordt 
dientengevolge uitgeoefend door burgemeester en wethouders. De 
persoon of het college, dat met de uitvoering van de verordeningen 
van het intercommunaal orgaan is belast, zal analogice worden 
belast met de uitoefening van den politiedwang. „Wij zouden — al-
dus de toelichting bij de genoemde proeven — zóó verder kunnen 
redeneeren: bijv. ten opzichte van den administratieven rechtsgang, 
dien de strafverordening bij Gedeputeerde Staten heeft te door-
loopen, de afkondiging van de strafverordening, haar inwerkingtreding. 
In gelijken zin moeten worden gezien de onderscheiden bepa-
lingen van de Gemeentewet omtrent heffing en invordering van 
plaatselijke belastingen. Zij erlangen ten opzichte van de heffing en 
invordering van belastingen door het rechtspersoonlijkheid bezit-
tend lichaam, ingesteld bij gemeenschappelijke regeling, de door 
art. 133, derde lid, der Gemeentewet voorgeschreven overeen-
komstige toepassing, de invordering bij dwangbevel, medebrengende 
het recht van parate executie bijvoorbeeld inbegrepen". 
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Volgens het eerste lid van art. 133 Gemeentewet heeft een com-
missie, door de raden in het leven geroepen, geen andere bevoegd-
heden dan de Raden zelf, m. a. w. een dergelijke commissie — en 
hetzelfde geldt voor het orgaan van het rechtspersoonlijkheid bezit-
tend lichaam — zou geen uitvoeringsmaatregelen mogen nemen, 
want niet de gemeenteraden, doch de colleges van Burgemeester 
en Wethouders zijn met de uitvoering der raadsbesluiten belast. 
Het vierde lid van art. 133 voorziet hierin en maakt het mogelijk, dat 
commissie of orgaan èn het besluit uitvaardigt èn zelf uitvoert. Het 
vierde lid van art. 133 vormt derhalve een uitzondering op het eerste. 
Bij de wet van 29 November 1935, S. 685, tot verlaging van de 
openbare uitgaven is met het oog op de invoering van het capi-
tulantenstelsel aan art. 133 een vijfde lid toegevoegd, waardoor, 
indien aan een lichaam ex art. 130 de bevoegdheid wordt toegekend 
tot het benoemen van ambtenaren en bedienden, daarbij tevens 
onder goedkeuring van Gedeputeerde Staten moeten worden aan-
gewezen de ambten en betrekkingen, welke — met uitsluiting van 
andere gegadigden — slechts kunnen worden vervuld door militairen, 
die ingevolge eene wettelijke regeling aanspraak hebben op benoe-
ming tot ambtenaar, in dienst van een der lichamen, genoemd in 
artt. 3 en 4 der Pensioenwet 1922 (S. 240). Van deze verplichting 
kan door de Kroon, Gedeputeerde Staten gehoord, in het belang 
der commissie of van het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam 
ontheffing worden verleend. 
* 
Zoo kan men dan niet zeggen, hoe in het algemeen de verhouding 
van de lichamen ex art. 130 Gemeentewet tot de gemeentebesturen 
is. In zooverre het lichamen zijn met verordenende bevoegdheid 
— en dus feitelijk lichamen ex art. 194 der Grondwet — staan zij 
boven de gemeentebesturen, welke die lichamen in het leven hebben 
geroepen. 
In zooverre zij geen verordenende bevoegdheid hebben, zijn hun 
besluiten deels onderworpen aan goedkeuring van Gedeputeerde 
Staten, nl. wanneer die besluiten, waren zij door de gemeente-
besturen genomen, ook goedkeuring van Gedeputeerde Staten noo-
dig hadden, deels zijn zij onderworpen aan goedkeuring van de 
gemeentebesturen, terwijl men hen ook zelfstandig beslissingen kan 
laten nemen. De zelfstandigheid van den intercommunalen rechts-
persoon zal, wanneer civielrechtelijke handelingen worden gesteld, 
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grooter zijn, maar publiekrechtelijk staat dit lichaam in dezelfde 
verhouding tot de gemeentebesturen als de commissie. 
Bij een gemeenschappelijke regeling kán een commissie worden 
ingesteld of kán een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam worden 
gevormd. Noodzakelijk zal dit in vele gevallen niet zijn. 
Kan men behalve aan commissie of rechtspersoon ook bevoegd-
heden overdragen aan de meerderheid der gemeentebesturen? 
Ongetwijfeld. Indien men met anderen gemeenschappelijk een doel 
wil nastreven, zou de samenwerking doorgaans een zeer gebrekkige 
zijn, indien geen besluit kon worden genomen, geen handeling 
kon worden gesteld, dan met instemming van alle samenwerkenden. 
Het ligt in den aard der samenwerking besloten, dat het doel der 
samenwerking moet kunnen worden nagestreefd met middelen, 
welke een of meer der samenwerkenden niet of op andere wijze 
zouden willen zien aangewend; de samenwerkenden vormen als het 
ware een corporatie, welke besluiten neemt. Maar wil men de 
samenwerking van voren af aan niet onmogelijk maken, dan zal 
het voor vele gevallen zoo geregeld moeten worden, dat niet de 
toestemming van alle leden dier corporatie behoeft te worden af-
gewacht. Het nemen van besluiten tijdens de samenwerking zal 
moeten kunnen geschieden door een eenvoudige of gequalificeerde 
meerderheid. 
De regeling zal moeten bepalen, wanneer toestemming van alle 
en wanneer toestemming van een meerderheid zal zijn vereischt. 
Met weet tevoren waar men aan toe is. En daarenboven, wanneer 
men gewichtige beslissingen laat nemen door commissie of rechts-
persoon, geven de samenwerkende gemeentebesturen toch ook 
belangrijke zeggingschap uit handen tot een gedeelte hunner auto-
nome bevoegdheid toe. Wanneer men het doel wil, moet men ook 
de middelen willen. De middelen nu zullen niet of gebrekkig kunnen 
werken, wanneer men samen wil werken voor een bepaald doel 
maar alleen op zulk een wijze als elk der samenwerkenden volgens 
zijn inzicht het meest dienstbaar acht aan het gestelde doel. Slechts 
verordenende bevoegdheid kan men de meerderheid, althans niet 
rechtstreeks, toekennen, evenmin als men die direct kan geven 
aan de raden gezamenlijk. Een gemeenschappelijke verordening is 
onmogelijk; men kan niet overeenkomen, dat een dusdanige ver-
ordening kan worden vastgesteld. Welke instantie zou hier de ver-
ordenende macht uitoefenen? De gecombineerde Raden bij meer-
derheidsbesluit? Dat kan niet, want verordenende bevoegdheid 
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hebben de Raden elk voor zich maar niet alle te zamen of — in een 
corporatie vereenigd — de meerderheid. Onjuist derhalve spreekt 
het laatste lid van art. 204 Gemeentewet van een verordening, welke 
overeenkomstig art. 129 door twee of meer gemeentebesturen 
gemeenschappelijk is vastgesteld. Terecht zegt CREMER dan ook, 
dat de meermalen gebezigde uitdrukking „gemeenschappelijk 
besluit" minder juist is, omdat de besluiten weliswaar tot stand 
komen in gemeenschappelijk overleg, maar geenszins in vereenigde 
zitting *). 
Wanneer er verordeningen zijn, dan zijn die afkomstig óf van 
gemeenten, welke verordeningen elk voor haar gebied vaststellen, 
óf van een commissie óf van een intercommunalen rechtspersoon, 
maar er is geen andere instantie te noemen, welke verordeningen 
zou kunnen maken. 
Een gecombineerde vergadering der samenwerkende gemeente-
raden is als zoodanig niet mogelijk; de wet kent geen „vereenigde 
zitting" van gemeenteraden. Wij hebben zoo juist gezien, dat samen-
werking moet medebrengen de mogelijkheid van het nemen van 
beslissingen door de meerderheid. Men zal er zich echter voor 
moeten hoeden bij de samenwerking een ander lichaam in het leven te 
roepen dan de twee, welke art. 130 Gemeentewet mogelijk maakt. 
Hiervoor is trouwens ook te minder reden omdat men met die twee 
lichamen alles bereiken kan, wat men wenscht. Denkbaar is echter, 
dat men aan een gecombineerde vergadering van samenwerkende ge-
meenteraden indirect verordenende bevoegdheid toekent door de com-
missie b.v. samen te stellen uit alle of uit de meerderheid van de 
raadsleden der samenwerkende gemeenteraden of door aan het 
orgaan van het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam een zoo-
danige samenstelling te geven 2). 
') T. a. p. blz. 70. 
*) Mr. Dr. H. J. ROMEYN heeft in zijn Proeve eener regeling voor gemeentelijke 
samenwerking — De Gemeentegids, jrg. 1931 — het orgaan van het rechtspersoon-
lijkheid bezittend lichaam samengesteld uit de burgemeesters en de leden van de 
Raden der samenwerkende gemeenten. 
ROMEYN laat in zijn proeve de belangen „gemeenschappelijk" verklaren, hetgeen 
overbodig is. De verdienstelijke proeve van ROMEYN verdraagt zich niet geheel, 
met de wet; de door ROMEYN ontworpen regeling bepaalt er zich n.l. toe als voor-
werp der samenwerking aan te geven de belangen, welke door de Raden onder goed-
keuring van Gedeputeerde Staten gemeenschappelijk zijn (of zullen worden) ver-
klaard. De wetgever echter heeft bedoeld concrete regelingen van bepaald aange-
geven belangen. 
Men zie over de proeve van ROMEIJN en over enkele andere vraagstukken van 
samenwerking van gemeenten de belangrijke bijdrage van Mr. KOELMA in Ge-
meentebestuur, jrg. 1931, blz. 465 e.V. 
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Wat is in een naaml Men mag niet zeggen: aan de gecombi­
neerde vergaderingen der gemeenten X, Y en Ζ komt verordenende 
bevoegdheid toe, maar wanneer men zegt: er wordt een commissie 
of er wordt een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam ingesteld 
en een orgaan voor dien rechtspersoon gevormd, terwijl de com­
missie of het orgaan zal bestaan uit de leden van de Raden van X, 
Y en Z, of uit de meerderheid van elk dier Raden, dan bereikt men 
door inschakeling van een woord, dat een gemeenschappelijke 
verordening indirect wel mogelijk wordt, zij het dat die verordening 
direct is de verordening der commissie of van den intercommunalen 
rechtspersoon. 
* 
De meest onelegante bepaling is wel die van art. 132 der Ge­
meentewet: „In de commissie — en hetzelfde geldt voor het rechts­
persoonlijkheid bezittend lichaam — zijn de onderscheidene ge­
meentebesturen vertegenwoordigd, tenzij in de regeling anders is 
bepaald". „Een nietszeggend voorschrift — zegt VAN DER GRIN­
TEN — dat zonder bezwaar kan worden gemist." 1) 
In het voorloopig verslag werd bij art. 1226 (nieuw nummer 132) 
gevraagd, of de vertegenwoordiging van de gemeentebesturen in 
de commissie ook aan niet-raadsleden zou kunnen worden opge­
dragen. Men zou dit ongewenscht achten. Enkele leden wenschten 
de woorden „tenzij in de regeling anders is bepaald" te schrappen. 
De Regeering antwoordde hierop: „Inderdaad sluit dit artikel de 
mogelijkheid niet uit, dat de vertegenwoordiging van de gemeente­
besturen in de hierbedoelde commissie ook aan een niet-raadslid 
zal worden opgedragen. Dit zal echter, naar de ondergeteekende 
zich voorstelt, uitzondering zijn en beperkt blijven tot bijzondere 
gevallen, waarin de opdrachtgever een vertegenwoordiger buiten 
den kring der raadsleden meent te moeten kiezen. De onderge­
teekende zou dit niet willen uitsluiten; hij denkt inzonderheid aan 
den burgemeester, die geen raadslid is." 2) 
De woorden „tenzij in de regeling anders is bepaald", wil de 
Regeering behouden. Zij kan zich zeer wel indenken, dat de onder­
scheidene gemeenten niet alle in de commissie vertegenwoordigd 
kunnen (althans behoeven te) zijn. Zoo bij op zichzelf eenvoudige 
regelingen, doch waarbij een zoo groot aantal gemeenten is 
*) Veralag Congres Streekbelangen, blz. 26. 
·) KOOIMAN, blz. 228. 
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betrokken, dat de commissie, indien elk der gemeenten daarin ver-
tegenwoordigd moest zijn, veel uitgebreider zou worden dan voor een 
vlotte afdoening van zaken bevorderlijk is en door den aard der 
regeling geboden wordt. „Als in zulk een geval de samenwerkende 
gemeentebesturen vrijwillig overeenkwamen, dat alle of eenige van 
hen bij toerbeurt een vertegenwoordiger in de commissie zullen 
hebben en ook de niet vertegenwoordigde gemeentebesturen van de 
handelingen der commissie geregeld op de hoogte zullen worden 
gehouden, kan in zulk een regeling geenerlei bezwaar worden ge-
zien." Dit is alles heel mooi, maar het staat zoo niet in de wet. In 
art. 132 s t a a t . . . . niets; de tweede helft van den eenen zin van dit 
artikel trekt in, hetgeen de eerste helft voorschrijft. De nieuwe 
wetgeving dwingt er dikwijls toe, aan de parlementaire geschiedenis 
van eenige bepaling grooter gewicht te hechten dan aan den wets-
tekst zelf, die somtijds nietzeggend is — art. 132 — of een onder-
scheiding maakt, welke geen onderscheiding is — art. 130, sub a, 
naast sub b, tot ongerijmdheden voert — de woorden of andere 
burgerrechtelijke overeenkomst, respect, verbintenis in art. 146 in 
welks eerste lid een rechtsbetrekking op ¿én lijn gesteld wordt met 
een rechtshandeling — of zich zonder toelichting bijna niet laat 
lezen — art. 133, speciaal lid 3 — terwijl o. m. nog het feit, dat 
samenwerking op gebied van zelfbestuur mogelijk is, slechts uit de 
gegeven toelichting kan worden afgelezen. Dat de nieuwe wetgeving 
zooveel meer casuïstisch is dan de oudere, waaraan geslachten 
werkten, moge een en ander verklaarbaar maken, het blijft niettemin 
een bedenkelijk verschijnsel, dat de tekst der wet steeds minder 
houvast biedt, te bedenkelijker al naar mate men moet constateeren, 
dat de parlementaire behandeling, tijdens dewelke een minister 
à bout portant op vragen moet antwoorden waarover elke deskundige 
eens rustig zou willen nadenken, ook al geen veiligen en nog minder 
een duidelijken leidraad biedt. Vraagstukken van interpretatie ook 
in het staatsrecht zullen belangrijker worden dan ooit ^ . 
* * 
* 
Wij hebben vroeger reeds gezegd, dat wij niet mede gaan met 
hen, die aanstonds wanneer er van samenwerking tusschen ge-
meentebesturen sprake is, van meening zijn, dat nu niet langer 
huishoudelijke belangen van gemeenten worden behartigd, maar 
belangen van een andere — meestal niet nader aangeduide — huis-
*) Men zie o. m. Prof. KAMPHUISEN: De interpretatie in het staatsrecht. In. rede 
Nijmegen 1933. 
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houding i). Wij vonden en vinden geen termen om op het vroeger 
betoogde terug te komen en blijven ook nu van meening, dat een 
belang daarom nog niet naar een andere huishouding overgaat, omdat 
in dat belang in plaats van door elke gemeente afzonderlijk door 
meer gemeenten gezamenlijk wordt voorzien. In de wijze waarop 
een belang wordt behartigd, zien wij nog geen reden om het belang 
niet meer te rekenen tot de huishouding der gemeente, welke eerst 
dat belang alleen behartigde, thans in dat zelfde belang in samenwer-
king met andere gemeenten voorziet. Wij willen hier slechts met 
enkele woorden weerleggen een inconsequentie, welke men ons moge-
lijk zou willen verwijten. Wij hebben immers ook gezien, dat door 
samenwerking van gemeenten een nieuw lichaam kan ontstaan, 
toegerust met verordenende bevoegdheid en hiërarchisch geplaatst 
boven de verordenende macht der gemeenten. Dat lichaam krijgt 
een eigen huishouding en behartigt niet de belangen van de ge-
meente X plus die van Y plus die van Z, maar de belangen van 
zijn, door het doel bepaald en omgrensd huishouden, waarmede de 
gemeente haar bevoegdheidssfeer ziet beperkt. Toch blijft het 
waar, dat gemeenten op twee wijzen haar taak kunnen vervullen, 
nl. elk voor zich afzonderlijk of door met andere gemeenten samen 
te werken. Men zal toch moeilijk kunnen volhouden, dat een ge-
meente, welke in samenwerking met andere een lichaam ex art. 130, 
sub b, een wegschap, opricht voor den aanleg en het onderhoud van 
wegen binnen haar territoir, niet aldus in hare huishoudelijke taak 
voorziet. Het klinkt misschien vreemd, wanneer men zegt, dat door 
afstand te doen van een deel harer huishouding de samenwerkende 
gemeenten voorzien in een taak, welke tot hare huishouding behoort. 
Toch ligt hier slechts schijnbaar een contradictie. Dat samenwerking, 
zooals wij reeds aanduidden, kan medebrengen en meestal moet 
medebrengen het afstaan van een gedeelte van eigen autonome 
bevoegdheid, doet niet af aan het feit, dat de eigen belangen, zij 
het met, zij het gedeeltelijk door anderen, worden behartigd. Indien 
het van voren af aan gemeentelijke belangen waren — wij konden 
ons gelukkig ontslagen achten van het hopeloos onderzoek, in hoe-
verre telkens samenloopende huishoudelijke belangen dan wel 
streekbelangen door meer gemeenten gezamenlijk worden behar-
tigd — dan blijven het huishoudelijke belangen, ook wanneer ge-
meenten daarin door samenwerking voorzien, ook wanneer zij 
daarbij een corporatie in het leven roepen en daarmede elk voor 
!) Zie boven, blz. 36—36. 
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zich afstand doen van eigen bevoegdheid. De commissie en de 
rechtspersoon kunnen gedeeltelijk zelfstandig bevoegdheden uit-
oefenen, gedeeltelijk onder toezicht van de samenwerkende gemeente-
besturen, gedeeltelijk onder dat van Gedeputeerde Staten en de 
Kroon. Door het preventief en repressief toezicht van Gedeputeerde 
Staten en de Kroon gaan de gesties van die lichamen buiten de ge-
meentebesturen om, maar men vergete niet, dat het de gemeente-
besturen zijn, welke de lichamen de onderscheidene bevoegdheden 
gaven, welke zij hebben en dat het de gemeentebesturen zijn, die 
aan het bestaan der lichamen, welke zij in het leven hebben geroepen, 
ook weer, zij het onder goedkeuring van Gedeputeerden of de 
Kroon (art. 135 Gemeentewet) een einde kunnen maken. Indien 
een gemeentebestuur een besluit neemt waarvoor, wil het rechts-
geldigheid verwerven, goedkeuring noodig is van een boven de 
gemeente staand orgaan van Gedeputeerde Staten, zijn het dan 
Gedeputeerde Staten of is het het gemeentebestuur, dat in het 
gemeentelijk belang voorziet? Het laatste is natuurlijk het geval. 
Evenmin nu als besluiten van gemeentebesturen, welke aan pre-
ventief toezicht zijn onderworpen, daarmede ophouden te zijn 
besluiten ter behartiging van gemeentelijke belangen, evenmin 
houden de besluiten van een door de gemeenten-in-samenwerking 
in het leven geroepen lichaam op te zijn besluiten ter behartiging 
van gemeentelijke belangen, omdat het intercommunaal lichaam 
aan hetzelfde preventief toezicht van Gedeputeerde Staten is onder-
worpen. Zijn het gemeenten aL· zoodanig, welke samenwerkend een 
intercommunaal lichaam oprichten, dan heeft dit lichaam tot taak 
gemeentelijke belangen te behartigen. Dat dit zoo is, blijkt o. m. 
hieruit, dat vervult het lichaam de hem toebedeelde taak, de 
gemeenten tevens hebben voldaan aan haar verplichting tot beharti-
ging van bepaalde huishoudelijke belangen. 
§ 3. H E T PUBLIEKRECHTELIJK EN HET PRIVAAT-
RECHTELIJK INTERCOMMUNAAL LICHAAM 
Er bestaan enkele naamlooze vennootschappen tot bestrijding 
van werkloosheid 1) . Er bestaat de N. V. Bank voor Nederlandsche 
gemeenten, naar den vorm een gewone fìnancieele onderneming, 
maar in wezen een orgaan van samenwerking tusschen Rijk en 
1) De heer MEYER DE VRIES noemt er een zevental in zijn bijdrage: „Ontginnings-
maatschappijen en werkverschaffing" in Econ. Stat. Ber., jrg. 1934, blz. 639. 
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Gemeenten1). In 1932 is opgericht de B. E. N. A. S., een naam-
looze vennootschap om de nationale scheepvaartbelangen te be-
hartigen. Bij Kon. Boodschap van 30 October 1935 is bij de Tweede 
Kamer der Staten-Generaal ingediend een ontwerp van wet tot 
oprichting van de „N. V. Maatschappij voor Industrie-finan-
ciering" 2). Er bestaan verscheidene naamlooze vennootschap-
pen, door meer gemeenten al of niet met de provincie opgericht, 
voor den aanleg en exploitatie eener gemeenschappelijke drink-
waterleiding. En zoo kan men nog verschillende andere N. V.'s met 
een publiek doel opnoemen. 
Een naamlooze vennootschap tot bestrijding van werkloosheidl 
De pennen van STRUYCKEN en OPPENHEIM te zamen zouden geen 
woorden vinden om het wraakroepende van een dergelijke N. V., 
een lichaam, dat als doel heeft winstbejag, aan te toonen. De ar-
gumentatie van STRUYCKEN is tè bekend en tè vele malen 
herhaald en bestreden, dan dat wij hier er nog veel over 
zouden behoeven te zeggen. De practijk van verschillende N. V.'s, 
waarvan de overheid voor diensten of bedrijven gebruik maakte, 
heeft, zegt men, de onhoudbaarheid van STRUYCKEN'S betoog af-
doende aangetoond. Het zij zoo. Er bestaan verschillende vennoot-
schappen met een sociaal doel als dat der drinkwatervoorziening, 
waarvan geenszins kan worden gezegd, dat zij zich aan winstbejag, 
waaruit STRUYCKEN alle verdere onheilen afleidde, bezondigen, ter-
wijl de klachten over de hooge winsten, welke gemeentebedrijven, 
die niet in den N. V.-vorm zijn gegoten, maken, niet van de lucht 
zijn. Er zijn, het valt niet te ontkennen, naamlooze vennootschappen, 
welke een publiek belang behartigen en goed behartigen, zonder 
dat het winststreven daarop een schaduw werpt. En toch, ondanks 
het feit, dat de N. V. tot verzorging van een publiek belang reeds 
haar zilveren feest heeft gevierd, heeft het den schijn alsof STRUY-
CKEN, die vijf en twintig jaar lang ongelijk heeft gehad, goeddeels 
gelijk zal krijgen op het punt zijner conclusie. Thans wordt weer 
ernstig de vraag onder het oog gezien of de N. V., waaraan het 
winststreven inhaerent is, toch eigenlijk wel een geschikt instrument 
is in handen der overheid. 
Men heeft, zien wij goed, de N. V. tot verzorging van een publiek 
belang binnengehaald onder den indruk van de geweldige ontwikke-
1) PROF. VAN POELJE, Osmose, blz. 36. 
') Men zie daarvoor vooral: Prof. Mr. E. VAN DER HEYDEN, „Een N.V. in staats-
dienst", De Naamlooze Vennootschap, 14de jrg., по. θ. 
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ling, welke de particuliere Ν. V. in een korte spanne tijds met enorme 
resultaten doormaakte en omdat in een periode, waarin de werk­
sfeer der overheid zich sprongsgewijze uitzette, het publieke recht 
geen figuren bood om de toenemende taak der overheid op te vangen. 
Het is een waan, te meenen, dat de overheid in dier mate aan den 
N. V.-vorm behoefte zou hebben, als uit het aantal N. V.'s in over­
heidsdienst zou kunnen worden afgeleid. Aan den eisch van efficiency 
in het beheer en aan den eisch, dat bureaucratie en ambtenarij 
moeten worden vermeden, kan ook voldaan worden zonder gebruik 
te maken van de naamlooze vennootschap. Om soepele beheers-
vormen in te voeren behoeft men niet de N. V. binnen te halen. 
Men moet zich toch realiseeren het verschil tusschen bedrijven, 
welke de overheid heeft te exploiteeren en de meeste particuliere 
ondernemingen. De eerste zijn meest monopolistisch naar den aard 
of hebben een sterke tendenz daartoe; de typische ondernemings­
functie is hier niet noodzakelijk; de leider behoeft niet te zijn een 
„captain of industry", niet een pionier; het overheidsbedrijf is niet 
ingesteld op het moment eener wereldmarkt, noch aan de fluctuaties 
eener zoodanige markt onderhevig; de prijspolitiek wordt voor een 
gedeelte door niet-commercieele overwegingen geleid, want het 
overheidsbedrijf dankt zijn ontstaan aan sociale motieven en moet 
zich door die motieven laten leiden. 
Wij zijn niet geneigd a priori te zeggen: er moet in een publiek 
belang worden voorzien en daarom is de privaatrechtelijke vorm 
der N. V. uit den booze, maar wanneer men ziet, hoe de privaat­
rechtelijke N. V.-vorm in handen der overheid soms wordt gede­
natureerd zoodat men zich moet afvragen: is dat, wat men een 
N. V. noemt, metterdaad nog wel de N. V., zooals de wetgever 
zich die heeft voorgesteld en geregeld, dan moge deze „N. V." de 
haar toebedachte taak wellicht naar behooren of misschien zeer 
goed vervullen, de jurist moet verzet aanteekenen tegen een dergelijk 
juridisch geknutsel, dat onheil moét stichten. 
Zoo kan het gebeuren, dat Prof. VAN DER HEYDEN in 1936 een 
N. V. in dienst der overheid haast even scherp veroordeelt als 
Prof. STRUYCKEN dit in 1912 heeft gedaan. De argumentatie van 
beiden is anders. STRUYCKEN vreesde vooral misbruik van winst-
bejag; Prof. VAN DER HEYDEN'S bezwaren richten zich tegen de 
gewrongen juridische constructie van de N. V. in overheidsdienst. 
Het betoog van Prof. VAN DER HEYDEN in zijn zooeven aangehaald 
artikel willen wij hier samenvatten. 
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Men beoogt dan bij speciale wet een N. V. in het leven te roepen, 
welke als doel zal hebben het verstrekken van crediet op langen 
termijn, het deelnemen in het kapitaal van en het verleenen van 
bemiddeling voor het verstrekken van financieelen steun aan be-
staande of nieuw op te richten industrieele ondernemingen, voor-
zoover werkverruiming en behoud van werkgelegenheid in de 
Nederlandsche industrie daardoor zal worden bevorderd. 
„Deze dans van voorzetsels — aldus Prof. VAN DER HEYDEN — 
drukt de werkzaamheid uit, waarmede de op te richten N. V. winst 
nastreven moet." Reeds deze eerste proef laat een bitteren nasmaak 
na. Noemt de considerans van het wetsontwerp het dáárom wen-
schelijk van overheidswege de oprichting te bevorderen van een 
N. V. voor industrie-financiering, omdat de staat kans ziet, winst 
te halen uit den tegenwoordigen noodtoestand? Natuurlijk niet. 
De Regeering wil eenvoudig haar plicht vervullen door de helpende 
hand te reiken, waar die noodig is. Er moet gehandeld worden 
„in het belang van de werkverruiming en het behoud van werk-
gelegenheid". Maar is dan het gebezigde middel hiertoe geëigend? 
Zoolang de N. V. door onze wet als vennootschap geregeld blijft, 
is de gedachte aan winst daarvan onafscheidelijk. Zij heeft haar 
stempel op tal van bepalingen gedrukt. Kan men nu twee begrippen 
noemen, die elkander minder verdragen dan winstbejag en hulp 
in nood? ^ 
De hooggeleerde schrijver toetst dan verschillende bepalingen 
van het wetsontwerp en de ontworpen statuten aan de algemeene 
wetgeving op het stuk van naamlooze vennootschappen en consta-
teert afwijkingen op zooveel belangrijke punten, dat men twijfelen 
kan of men hier in wezen met een N. V. te doen heeft. Kan men 
STRUYCKEN'S argumentatie nu voortaan wel laten rusten, aan het 
volgend requisitoir van VAN DER HEYDEN zal men aandacht hebben 
te schenken voor elk geval, waarin men meent, dat een N. V. de 
geëigende vorm is om een publiek belang te behartigen. „Het wordt 
tijd eens vast te stellen — aldus Prof. v. D. HEYDEN — dat de N. V. 
niet een geschikte rechtsvorm is om den staat te helpen bij het 
vervullen van zijn taak." „Het is der overheid nauwelijks waardig 
zich met een particuliere bank in vennootschap te vereenigen. 
Nog minder, wanneer die vennootschap zulk een naam niet verdient, 
omdat haar een doel gesteld wordt, dat geen onderneming tot het 
hare maken kan. De N. V. kan nooit een gehoorzaam dienaar zijn, 
zooals de staat verwachten mag. Juist door haar onderworpenheid 
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aan de wet is zij als ambtenaar weerbarstig van begin tot eind. De 
wettelijke bepalingen, die haar beheerschen, zijn berekend op 
aandeelhouders, bestuurders en derden, wier belangen en aspiraties 
veelal tegenstrijdig zijn. Particuliere machtsvorming moet door 
haar beteugeld, tegenstelling van belangen door haar vereffend 
worden. De wet, welke daartoe dient, moet steeds bedacht zijn op 
de ergste mogelijkheden, kan niet toegevend zijn. Bestemd om 
samenwerking uit baatzucht binnen respectabele grenzen te hou-
den, schept zij een rechtsvorm, welke niet bruikbaar is voor de 
overheid, die zich door andere motieven leiden laat. De bespreking 
van het onderhavige plan bedoelde hiervan het bewijs te leveren. 
De ontworpen vennootschap mag in werkelijkheid dien naam 
niet dragen. De mede-aandeelhouder is nauwelijks meer dan een 
strooman. Met een kapitaal van ƒ 60.000 laat zich de Nederlandsche 
industrie niet financieren. De aandeden mogen in beginsel over-
draagbaar zijn, maar mogen voor het grootste deel niet worden 
vervreemd. De algemeene vergadering ziet zich het recht van benoe-
ming en ontslag van bestuurders en commissarissen ontnomen; 
slechts formeele bevoegdheden zijn haar overgelaten. Wat er aan 
het plan doelmatig is, zal steunen op de speciale wet, welke het 
gemeene recht op essentieele punten terzijde stelt. Waar het gemeene 
recht gehandhaafd wordt, wreekt zich dit door zich tegen meer dan 
ééne wenschelijke regeling te verzetten. De staat, die zelfs afstand 
doet van het voordeel der beperkte aansprakelijkheid, door een 
eventueel nadeelig saldo bij vereffening geheel voor zijn rekening 
te nemen, heeft waarlijk beter verdiend. Maar gewettigd is dan 
ook de vraag, waarom de regeering zulke tweeslachtige ambtenaren, 
als de N.V. uit haren aard zal blijven, in haar dienst verlangt. 
Geeft zij in sommige gevallen de voorkeur aan rechtspersonen, 
dan bedenke zij, dat het haar minder moeite kost, instellingen in 
het leven te roepen met een vrij statuut, dan die ten deele onder-
worpen zijn aan regelen, welke niet op overheidsdienst berekend zijn. 
Voor anderen gemaakte kleeren trekt men niet bij voorkeur zelf aan." 
Het is niet gezegd, dat voor elke N. V. in overheidsdienst zooveel 
afwijkende bepalingen noodig zijn als voor de N. V. Maatschappij 
voor industrie-financiering. Dan behoeft men ook elke N. V. niet 
zoo scherp te veroordeelen als Prof. VAN DER HEYDEN de ontworpen 
N. V. doet. Maar wel meenen wij te kunnen zeggen, dat de aard 
van overheidsdienst en -bedrijf en dat een ontleding van de statuten 
158 
van vrijwel elke Ν. V. met een publiek doel leert, dat er geen door­
slaande redenen zijn om voorkeur te geven aan den N. V.-vorm 
en dat alleen bij gebrek aan andere figuren de N. V.-vorm moet 
worden gekozen. Maakt de wetgever, zooals hij in 1931 in de Ge­
meentewet heeft gedaan, een andere figuur mogelijk, dan zullen 
degenen, die zooveel voorkeur aan den dag hebben gelegd voor de 
N. V., het moeilijker krijgen. Reeds kon hen worden tegengeworpen, 
dat goede beheersvormen kunnen worden bereikt zonder den N. V.-
vorm; dat het overheidsbedrijf van een andere geaardheid is dan de 
particuliere onderneming en dat de N. V. in overheidsdienst het 
karakter der particuliere N. V. aantast. Nu, na de herziening van 
de Gemeentewet in 1931 is hun ook het argument ontnomen, dat 
geen afzonderlijk intercommunaal publiekrechtelijk lichaam moge­
lijk is. Dreigde op het gebied der intercommunale samenwerking 
„het private recht het publieke recht te verdringen" 1) thans is er 
minder dan ooit reden om den privaatrechtelijken vorm van N. V. 
of stichting te verkiezen boven de publiekrechtelijke intercommunale 
lichamen ex art. 130 der Gemeentewet. 
Het kan niet onze bedoeling zijn in dit geschrift eene afzonderlijke 
behandeling te wijden aan het vraagstuk van den meest geschikten 
ondememingsvorm voor de overheid. Wel willen wij meer in het 
bijzonder de N. V. en het intercommunale rechtspersoonlijkheid 
bezittend lichaam ex art. 130, b der Gemeentewet op enkele juridische 
punten vergelijken en wij willen dit doen voornamelijk aan de hand 
van de „Proeve eener gemeenschappelijke regeling naar art. 130, 
eerste lid, onder b der Gemeentewet, betreffende de drinkwater­
voorziening van Oostelijk Gelderland", ontworpen door Gedepu­
teerde Staten van die provincie, welke proeve niet is verwezenlijkt, 
omdat men tenslotte voorkeur heeft gegeven aan den N. V.-vorm, 
aan (2°.) de N. V. Waterleiding Oostelijk Gelderland 2). 
De wet wil de intercommunale naamlooze vennootschap alleen 
dan, indien deze vorm in verband met den aard van het te regelen 
1) STRUYCKEN, De Gemeenten en haar gebied, blz. 13. 
*) De Proeve is afgedrukt onder bijlage 45a der notulen van de Staten van Gel­
derland, Zomerzitting 1932 en ook te vinden in jrg. 1932 van het Weekblad voor 
den Ned. Bond van Gemeenteambtenaren. De ontwerp-statuten van de N.V. Water­
leiding Oostelijk Gelderland onder bijlage 346 der Zomerzitting 1Θ33. Besltiiten der 
Staten van Gelderland dd. 23 December 1932, no. 5 (notulen winterzitting, blz. 
416 en dd. 5 Juli 1933, no. 33 (notulen Zomerzitting, blz. 197). 
Zie ook GÜNTHER t. a. p., blz. 180 e. v. 
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belang daarvoor in het bijzonder aangewezen moet worden geacht 
(art. 146 Gemeentewet). Gedeputeerde Staten van Gelderland heb-
ben eerst alle mogelijke moeite gedaan om voor de drinkwater-
voorziening van Oostelijk Gelderland een publiekrechtelijk lichaam 
te doen oprichten, maar zij hebben even zoo goed hun medewerking 
verleend tot de oprichting eener naamlooze vennootschap ter be-
hartiging van hetzelfde belang! Welke motieven daartoe ook mogen 
hebben geleid, zeker niet dat, ontleend aan den aard van het belang. 
Dat belang is voor en na hetzelfde gebleven en dat een N.V. voor 
intercommunale drinkwatervoorziening de aangewezen vorm is, 
zal men, nu de wet daarnaast en zelfs in eerste instantie het publiek-
rechtelijk lichaam ex art. 130 Gemeentewet kent, hebben te bewijzen. 
Dat men den bewijslast legt op de voorstanders der N. V., is, zooals 
uit het voorafgaande moge zijn gebleken, geen onbillijke eisch. 
Wanneer zal nu kunnen worden gezegd, dat de aard van het te 
regelen belang medebrengt, dat de N. V. daarvoor in het bijzonder 
aangewezen moet worden geacht? Het „moet worden geacht" in 
plaats van „is" wijst er reeds op, dat een scherp en objectief criterium 
niet is te verwachten. 
Wanneer men zegt, de N. V. is uit den booze of althans niet de 
aangewezen vorm wanneer een publiek belang moet worden behar-
tigd, dan maakt men de N. V. welhaast onmogelijk, want wat doet, 
wat kán een overheidslichaam, ook al wil men het als zoodanig en 
niet als zoodanig laten optreden, anders doen dan publieke belangen 
behartigen? De overheid doet dit immers, zoowel wanneer zij een 
school opricht, een belasting heft, als wanneer zij een schilderij 
koopt voor haar museum. Maar wanneer de overheid ter behartiging 
van een openbaar belang een commercieel bedrijf exploiteert? Ja, 
dan zou de N.V. wellicht in aanmerking komen, alleen, de overheid 
exploiteert niet de echte commercieele bedrijven en de bedrijven, 
welke zij, natuurlijk economisch en volgens alle regelen der effi-
ciency, moet exploiteeren, exploiteert zij niet commercieel, want 
elke bedrijfspolitiek der overheid heeft, resp. moet hebben een sterk 
socialen inslag. Reeds de oprichting van een overheidsbedrijf ge-
schiedt niet uit commercieel oogpunt, maar juist om commercieele 
aspiraties den pas af te snijden. Onder commercieele exploitatie 
verstaan wij een exploitatie, welke tot uitsluitend doel heeft het 
maken van een zoo groot mogelijke winst. Overheidsbedrijven nu, 
welke meest sterke monopolistische tendenzen hebben, zijn juist 
in het leven geroepen om een zoo groot mogelijke winst te voorkomen. 
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Eén zaak staat echter vast: het is de bedoeling van den wetgever 
geweest de aanwending van de intercommunale N. V. zéér te be-
perken. Dit volgt op de eerste plaats uit de verwerping van een 
amendement-v. HELLENBERG HUBAR, er toe strekkende om in art. 
122/) (nieuw nummer 146), eerste lid, het woord „dan" te doen 
vervallen en de woorden „daarvoor in het bijzonder aangewezen 
moet worden geacht" te vervangen door „zich daarvoor niet mocht 
leenen" »). 
Het maakt een heel verschil of men den N. V.-vorm toelaat alleen 
dan, wanneer hij aangewezen moet worden geacht, dan wel — nega-
tief — wanneer men hem slechts wil weren, indien hij zich voor 
de behartiging van het belang niet leent. In tegenstelling met de 
meeste schrijvers a) betreuren wij de verwerping van het amendement-
VAN HELLENBERG HUBAR niet. Het systeem der wet vraagt nu, dat 
de gemeenten zullen bewijzen, dat de N. V.-vorm de betere vorm is. 
Wij achten dit geen nadeel, omdat de gemeenten voor haar onder-
nemingen — welke van andere geaardheid zijn dan een particuliere 
onderneming — de beschikking hebben over het publiekrechtelijk 
lichaam ex art. 130, sub b. Gemeentewet en omdat de N. V. het 
vermoeden tegen zich heeft, dat zij voor de behartiging van een 
publiek belang niet in het bijzonder aangewezen is. Dat het systeem 
der wet in de praktijk wel eens op iets anders uitloopt, blijkt uit 
den gang van zaken met betrekking tot de watervoorziening in 
Oostelijk Gelderland. Dáár is de N. V.-vorm goedgekeurd door 
Gedeputeerde Staten zonder dat er echter een oogenblik aan is ge-
dacht den samenwerkenden gemeenten het bewijs op te dragen, dat 
de N. V. het eerst aangewezen was. 
Tijdens de behandeling van het wetsontwerp tot herziening der 
Gemeentewet heeft de Minister het een en ander gezegd, waaruit 
blijkt, hoezeer het de bedoeling is geweest de N. V. — want daarover 
gaat het hoofdzakelijk, al wordt eveneens de stichting en de vereeni-
ging op het tweede plan teruggedrongen — een zeer beperkt gebied 
toe te wijzen. 
„Het kan niet ontkend worden — aldus de Minister in de Tweede 
Kamer — dat de N. V. uit haar aard is gericht op het maken van 
winst. Haar geheele strekking, haar organisatie en haar bedrijf zijn 
toegespitst op winstbejag uit kapitaalsbelegging. Maar daardoor 
Ч Zie K O O I M A N , blz. 2 3 0 e.v. 
*) Zie o. a. v. D. G R I N T E N , Het Wetsontwerp-Кал, blz. 4 4 ; K O E L M A , Gemeente­
bestuur 1933, blz. 314; VAN DER P O T , Suppl. O P P E N H E I M , blz. 124. 
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is ook deze vorm van samenwerking naar zijn wezen alleen geschikt 
voor de enkele gevallen, waarin de gemeenten aan een uitsluitend 
commercieel bedrijf behoefte hebben. In die gevallen, waarin niet 
commercicele winst doel is, maar toch uitsluitend geldelijk voordeel 
wordt beoogd, zullen zelfs de andere privaatrechtelijke vormen, 
die ik noemde, de stichting of de gewone privaatrechtelijke overeen-
komst, beter geschikt zijn. 
Ik denk hierbij bijv. aan gemeenschappelijke zieken- en pensioen-
fondsen, aan het gemeenschappelijk aangaan van geldleeningen. 
Wanneer men bij onderwerpen als gasfabrieken, waterleidingen, 
electrische centrales voor verlichting en drijfkracht, tramwegen, 
den N. V.-vorm toepast, komt men er ongetwijfeld wel, maar nie-
mand zal ontkennen, dat deze vorm niet de passende is. Zoodra 
het niet gaat om de behartiging van private vermogensbelangen, 
laat de privaatrechtelijke vorm ons geheel in den steek. Worden 
bepaalde publieke belangen beoogd en worden die geregeld in een 
privaatrechtelijken associatie-vorm, dan beteekent dit een toepassing 
van op zichzelf goede rechtsbeginselen op onderwerpen, die naar 
hun aard buiten het kader dier rechtsbeginselen vallen 1) ." En in 
de Eerste Kamer drukte de Minister zich aldus uit: „Voorzoover een 
intercommunale samenwerking op privaatrechtelijken grondslag 
niet dient voor behartiging van private vermogensbelangen, voor 
zoover zij gemeenschappelijke behartiging van publieke belangen 
beoogt, is zij een woekerplant". 
„De bedoeling is, dat slechts dan de vorm van naamlooze vennoot-
schap, stichting of een andere privaatrechtelijke overeenkomst mag 
worden gebezigd, indien het gaat om de behartiging van gemeen-
schappelijke vermogensbelangen *)." 
Velen zal dit te ver gaan en ongetwijfeld hebben verschillende 
N. V.'s ter behartiging van een publiek belang beter verdiend dan 
vergeleken te worden met een woekerplant; ook is er verschil tusschen 
een N. V. tot bestrijding van werkloosheid en een N. V. tot exploi-
tatie van een intercommunaal trambedrijf; ook voelen wij er niet 
voor, het criterium voor gebruik van privaatrechtelijke- of publiek-
rechtelijke associatievormen te zoeken bij het privaatrechtelijke- of 
publiekrechtelijke karakter van het te verzorgen belang, maar wil 
men aan de laatste zinsnede van het eerste lid van art. 146 Gemeente-
wet beteekenis toekennen en het niet venvaarloozen, zooals men in 
!) KOOIMAN, blz. 271—272. 
*) KOOIMAN, blz. 245—246. 
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Gelderland heeft gedaan, dan biedt de gegeven toelichting van den 
Minister toch houvast en weten wij in elk geval, dat volgens de 
bedoeling van den wetgever een intercommunaal bedrijf niet in den 
vorm eener N. V. behoort te worden gegoten. 
Volgens art. 228, sub g, der Gemeentewet is een besluit tot het 
deelnemen in stichtingen, of naamlooze vennootschappen aan goed-
keuring van Gedeputeerde Staten onderworpen en art. 234 zegt, 
dat deze goedkeuring niet wordt verleend, dan indien deze vorm 
— n.l. die van N. V. of stichting — van behartiging van het ge-
meentelijk belang daarvoor in verband met den aard van dat belang 
bijzonder aangewezen moet worden geacht. 
Prof. VAN DER POT merkt in het supplement op OPPENHEIM'S 
Gremeenterecht op, dat de artt. 228, sub g, jo. 234, Gemeentewet 
„volstrekt niet alleen (zien) op stichtingen en naamlooze vennoot-
schappen, waarin een gemeente gezamenlijk met andere gemeenten 
deelneemt" 1). Wij zouden willen opmerken, dat het voorschrift 
voor de intercommunale N. V. en stichting naast art. 135 — ver-
eischte van goedkeuring der gemeenschappelijke regeling door 
Gedeputeerde Staten — jo. art. 146, eerste lid, overbodig is. De 
bepaling van art. 228, sub£, Gemeentewet is geschreven, teneinde 
te voorkomen, dat gemeenten de voorschriften nopens samenwer-
king van gemeenten al te gemakkelijk zouden kunnen ontgaan door 
N. V.-en of stichtingen op te richten en daarin een particulier als 
strooman te doen deelnemen. Het voorschrift ziet dus niet, zooals 
Prof. v. D. POT meent, alleen op stichtingen waarin een gemeente 
gezamenlijk met andere gemeenten deelneemt, het ziet feitelijk alleen 
op alle N. V.-en en stichtingen behalve deze. Wij zijn het echter met 
Prof. VAN DER POT eens, dat de Memorie van Toelichting op het 
wetsontwerp tot herziening der gemeentewet de bepaling heel 
ongelukkig aldus motiveert: „Daar de mogelijkheid niet is uit-
gesloten, dat de gemeenten in de toekomst meer dan tot dusver 
zullen gaan deelnemen in stichtingen en vennootschappen, onver-
schillig of de deelneming al dan niet gemeenschappelijk met andere 
gemeenten plaats vindt, en het wenschelijk is er voor te waken, 
dat daarbij zoowel het algemeen als het gemeentelijk belang op 
voldoende wijze wordt behartigd, wordt voorgesteld, dergelijke 
deelneming aan de goedkeuring van Gedeputeerde Staten te onder-
werpen" 2). 
x) Blz. 136—137. 
•) Blz. 407—498. 
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Terecht merkt Prof. VAN DER POT op, dat men met een dergelijke 
motiveering art. 228 onbeperkt kan uitbreiden. Waarom niet gezegd 
is, dat het voorschrift is opgenomen, teneinde de gemeenten niet 
in de verzoeking te brengen de voorschriften nopens samenwerking 
op simpele wijze te ontgaan, is niet duidelijk. 
In het tweede hoofdstuk hebben wij gezien, waarom wij van 
meening zijn, dat de eerste zin van het tweede lid van art. 146 
Gemeentewet overbodig is. Wij hebben daar tevens met betrekking 
tot den tweeden zin van het tweede lid van genoemd artikel gezien, 
dat moet worden aangenomen, dat dit alleen geldt voor het privaat-
rechtelijk intercommunaal lichaam. 
Zoolang de bekendmaking niet is geschied, kunnen intercom-
munale N. V., stichting, vereeniging volgens het burgerlijk recht, 
perfect zijn, tegenover derden bestaan zij niet, resp. behoeven zij 
niet te bestaan. BOOL merkt op: „De vraag is, of de bepaling, dat 
voor de publicatie de hier bedoelde regelingen niet aan derden 
kunnen worden tegengeworpen niet in strijd is met het privaat-
recht en daardoor verwarring zal stichten. Terecht stelt de Vereeni-
ging van Nederlandsche Gemeenten1) de vraag, of het bestaan 
van een stichting of een N. V., die volgens het civiele recht perfect 
is, inderdaad niet aan derden zal kunnen worden tegengeworpen, 
zoolang de publicatie niet is geschied." 2) 
O. i. stelt de Vereeniging van Nederlandsche Gemeenten die 
vraag niet terecht, omdat het duidelijk is, dat de bedoelde zin voor 
intercommunale privaatrechtelijke associatievormen een aan het 
gemeene recht derogeerende bepaling bevat, zoodat inderdaad, al 
bestaat de N. V. en al bestaat de stichting volgens de regelen van 
het privaatrecht, derden desgewenscht de intercommunale N. V. en 
stichting kunnen negeeren, zoolang geen bekendmaking overeen-
komstig art. 137 heeft plaats gehad. Wij zijn het met BOOL eens, 
wanneer hij op de aangehaalde plaats zegt, dat men beter had gedaan 
te bepalen, dat art. 137, lid 2 ten opzichte van de in art. 146, lid 1 
bedoelde regelingen niet van toepassing zou zijn. 
Er is in het stadium tusschen het oogenblik waarop de ministe-
riëele verklaring van geen bezwaar is verkregen en publicatie in de 
*) W. G. B. 1929, no. 16. 
*) De Gemeentewet, Suppl. blz. 166. 
164 
Staatscourant, verschil tusschen de N. V. in het algemeen en de 
intercommunale N. V. 
De N. V. — ook de intercommunale — bestaat als zoodanig vanaf 
het oogenblik der ministerieele verklaring, maar de tweede zin van 
het tweede lid van art. 146, Gemeentewet ontneemt de intercom­
munale N. V. weer een groot deel van haar aanwezigheid. De sanctie 
door de Gemeentewet aan niet-openbaarmaking verbonden, is een 
andere dan die welke in het algemeen voor de N. V. in art. 36g 
W. v. K. is vastgesteld. 
Zoodra de ministerieele verklaring is verkregen en de acte is gepas­
seerd, bestaat de N. V., al zijn bestuurders naast haar gebonden. Ook 
de intercommunale N. V. bestaat vanaf hetzelfde oogenblik, maar de 
belangrijkste uiting van haar bestaan, is haar door art. 146, Ge­
meentewet ontnomen. Welke reden de wetgever mag hebben gehad 
om het rechtssubject, dat krachtens het gemeene recht is ontstaan, 
de rechtssubjectiviteit nagenoeg geheel te ontnemen, immers werking 
tegenover derden te ontzeggen, is niet duidelijk. Het kan hoogstens 
verwarring stichten. Wij zien in deze — het klinkt als een contra­
dictie — slechts interne rechtspersoonlijkheid, een bevestiging van 
de stelling van Prof. VAN DER HEYDEN, dat rechtspersoonlijkheid 
een gradueel begrip is, in meer of mindere mate aanwezig kan zijn, 
naar gelang de zelfstandigheid van het subject meer of minder 
volkomen is, de betrokken personen daarachter meer of minder 
schuil gaan ^). De N. V. bestaat als zoodanig immers, mits de acte 
is gepasseerd, vanaf het oogenblik der ministerieele verklaring; zij 
heeft dan — art. 40 W. v. K. — als afzonderlijk rechtssubject rechten 
en verplichtingen. Ook de intercommunale N. V. bestaat vanaf 
dat oogenblik; ook zij kan een bestuur benoemen, bijdragen vorderen 
van de aandeelhouders enz., maar de werking tegenover derden 
ontbeert zij. Beide N. V.'s zijn rechtspersoon, maar niet in denzelfden 
graad. 
Wijziging eener bestaande gemeenschappelijke regeling tusschen 
gemeentebesturen moet worden beschouwd als een nieuwe regeling. 
Derhalve zoolang wijziging in de statuten eener intercommunale 
N. V. niet overeenkomstig art. 137, Gemeentewet in de Staats­
courant is gepubliceerd, kan de wijziging niet aan derden worden 
tegengeworpen. Voor de N. V. in het algemeen bepaalt het slot 
van art. 45 e W. v. K.: „Wat niet is openbaar gemaakt, geldt niet 
tegenover derden te goeder trouw". 
*) Handboek voor de Naamlooze Vennootschap naar Nederlandsch recht, по. 0. 
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Er is geen enkele reden aan te wijzen om naast de genoegzame 
waarborgen, welke het gemeene vennootschapsrecht derden biedt, 
daarenboven den eisch te stellen, dat vooraleer de intercommunale 
N. V. naar alle zijden bestaat, zij nog eens in de Staatscourant moet 
verschijnen. Want daarop komt het voorschrift van art. 137, lid 1, 
j 0 art. 146, lid 2, tweede zin Gemeentewet neer; immers, omdat de 
intercommunale N. V. een N. V. is, moet de akte van oprichting 
krachtens art. 36/ W. v. K. in de Staatscourant worden openbaar 
gemaakt en omdat de N. V. intercommunaal is, moet ze ook nog 
eens en met hetzelfde doel n.l. bescherming van de belangen van 
derden, in de Staatscourant verschijnen. Daar volgens ministerieele 
interpretatie 1) de gemeenschappelijke regelingen niet volledig in 
de Staatscourant behoeven te worden opgenomen, kan men zeggen, 
dat de openbaarmaking van art. 36/ W. v. K. tevens is de openbaar-
making van art. 137, jo art. 146 Gemeentewet en wanneer men nu 
maar de ministerieele verklaring van geen bezwaar reeds vraagt op 
de ontwerp-acte van oprichting en de Minister van Justitie zich in 
het geval eener intercommunale N. V. vergewist of Gedeputeerde 
Staten er hun goedkeuring aan kunnen hechten, of wanneer men op 
het ontwerp der gemeenschappelijke regeling reeds de goedkeuring 
van Gedeputeerde Staten heeft verworven, kunnen beide publi-
caties in een en hetzelfde nummer van de Staatscourant geschieden. 
Wie op formalisme gesteld is kan er met zooveel woorden bij ver-
melden, dat de openbaarmaking plaats heeft zoowel op voorschrift 
van art. 36/ W. v. K. als op dat van art. 137, Gemeentewet. 
Ook het lichaam ex art. 130 b. Gemeentewet is rechtspersoon. 
De rechtspersoonlijkheid van dit lichaam zal eerst ontstaan op het 
oogenblik der bekendmaking in de Staatscourant, want eerst vanaf 
dat oogenblik werkt de regeling (art. 137, lid 2). Welke reden mag 
men wel hebben gehad om den eersten rechtspersoon niet te doen 
bestaan vóór de publicatie en voor den tweeden te bepalen, dat hij 
tot dat tijdstip niet aan derden kan worden tegengeworpen? 
De stichting zal kunnen bestaan en werken, wanneer aan de 
eischen, welke dienaangaande gemeenlijk worden gesteld, is voldaan, 
maar is het een intercommunale stichting, dan zal ze ook eerst na 
de publicatie aan derden kunnen worden tegengeworpen. 
Tijdens de behandeling in de Tweede Kamer vroeg de heer 
HEEMSKERK: „Hoe raken wij die stichting weer kwijt, die niet mag 
werken en die toch moet werken?", waarop de heer KNOTTENBELT 
!) Zie hoofdstuk II, blz. 108. 
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in overweging gaf zoowel voor de N. V. als voor de stichting op de 
akte, die men wil passeeren, vooraf de goedkeuring van Gedeputeerde 
Staten te vragen ^). Dan kan bekendmaking op voorschrift van het 
gemeene recht en krachtens de Gemeentewet gelijktijdig geschieden. 
Zoo kunnen inderdaad moeilijkheden worden voorkomen, maar 
fraai is het niet. 
De „Proeve eener gemeenschappelijke regeling naar art. 130, 
eerste lid, onder b der Gemeentewet, betreffende de drinkwater-
voorziening van Oostelijk Gelderland", hierboven vermeld, beoogde 
verschillende Geldersche gemeenten te doen vormen een rechts-
persoonlijkheid bezittend lichaam, als bedoeld in art. 130, sub b, Ge-
meentewet, genaamd „de Waterleiding Oostelijk Gelderland", dat 
tot taak zou hebben de drinkwatervoorziening van het Oostelijk 
gedeelte van Gelderland en van één of meer aangrenzende gebieden, 
door het voor zooveel noodig overnemen of aanleggen en door het 
exploiteeren van één of meer waterleidingen en het verrichten of 
doen verrichten van alle daarmede in verband staande werkzaam-
heden (art. 2). Als orgaan van het lichaam (het rechtspersoonlijkheid 
bezittend lichaam hierna als zoodanig aan te duiden) wordt inge-
steld een raad (art. 4), bestaande uit een door Gedeputeerde Staten 
aan te wijzen voorzitter en een vertegenwoordiger van elk der 
betrokken gemeenten, door den gemeenteraad te benoemen (art. 5). 
Art. β regelt het aantal stemmen, dat elke gemeente naar rato van 
het aantal inwoners zal uitbrengen. Art. 7 kent den raad met betrek­
king tot de omschreven taak van het lichaam alle bevoegdheid toe, 
welke niet bij of ingevolge de gemeenschappelijke regeling aan 
anderen is opgedragen; hij kan ten behoeve van de vervulling zijner 
taak verordeningen maken, door strafbepaling of politiedwang te 
handhaven en is bevoegd de belastingen te heffen, bedoeld in art. 277, 
onder b en j der Gemeentewet. 
Indien — zegt art. 8 — voor de betaling van de rente en de aflossing 
der door het lichaam te sluiten geldleeningen door den geldschieter 
waarborg wordt gevraagd van de gemeenten, binnen welker gebied 
een waterleiding door het lichaam wordt geëxploiteerd of aangelegd, 
zullen die gemeenten de garantie-verplichtingen onderling verdeelen 
naar de verhouding van het aantal aansluitbare perceelen in elke 
gemeente. 
Art. 12 onderwerpt aan de goedkeuring van Gedeputeerde Staten 
de besluiten van den raad tot: 
!) Zie KOOIMAN, blz. 240 en biz. 242. 
167 
a. toelating of weigering van toelating van gemeenten, als bedoeld 
in art. 1 derde lid; 
b. vaststelling of wijziging van de tarieven en de overige algemeene 
voorwaarden van waterlevering; 
с regeling van de wijze, waarop de kosten van aanleg, verandering, 
uitbreiding of vernieuwing van de werken, inrichtingen en kantoren 
van het lichaam zullen worden afgeschreven. 
Art. 13 bepaalt, dat de besluiten van den raad, voorzoover zij met 
de gemeenschappelijke regeling strijden, door Gedeputeerde Staten 
worden vernietigd. 
De raad wijst twee, vier of zes zijner leden aan, welke tezamen 
met en onder leiding van zijn voorzitter het bestuur vormen (art. 26). 
De taak van het bestuur is in art. 33 omschreven analogice aan die 
van het college van Burgemeester en Wethouders. 
De raad benoemt, onder goedkeuring van Gedeputeerde Staten 
uit een door het bestuur in te dienen voordracht van tenminste twee 
personen een directeur (art. 50), wiens taak in art. 51 is omschreven. 
Gedeputeerde Staten kunnen te allen tijde de boeken en de kas van 
het lichaam van hunnentwege doen opnemen (art. 52). De raad 
regelt, onder goedkeuring van Gedeputeerde Staten, de bezoldiging 
der ambtenaren en bedienden (art. 56). De begrooting der inkomsten 
en uitgaven van het lichaam wordt met de noodige toelichting en 
bescheiden, jaarlijks, tenminste vier maanden vóór den aanvang 
van het kalenderjaar, waarvoor zij moet dienen, door het bestuur 
den raad aangeboden. De toelichting bij de Proeve merkt op, dat 
voorschriften, gelijk vervat in art. 238, tweede en derde lid, niet 
noodig werden geacht en dat van de bepalingen betreifende goed-
keuring en wat daarmede verband houdt (art. 242 e. v., 251 Gemeen-
tewet) vaststaat, dat deze hier zooveel mogelijk overeenkomstige 
toepassing zullen vinden, krachtens art. 134, jo art. 133, derde lid, 
Gemeentewet. De Proeve bevat voorts bepalingen betreffende het 
comptabele beheer, betreffende wijziging der regeling bij meerder-
heid van stemmen der in den raad vertegenwoordigde gemeenten 
en opheffing met een twee derde meerderheid en verder een groot 
aantal voorschriften betreffende de leden van den raad, den 
voorzitter, den secretaris enz., enz., alle zooveel mogelijk uit de 
Gemeentewet overgenomen. Het geheel telt 67 artikelen. 
Aan de Proeve is lof terecht niet onthouden. Alvorens het met 
de constructie der gekozen N. V. te vergelijken een enkele op-
merking. 
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Art. 12, sub a der Proeve zegt, dat een besluit van den raad 
van het lichaam tot toelating of weigering van toelating van ge­
meenten, als bedoeld in art. 1, derde lid, onderworpen is aan de goed­
keuring van Gedeputeerde Staten. 
Art. 146, jo art. 138, Gemeentewet bepaalt, dat wanneer het 
bestuur van een gemeente tot een gemeenschappelijke regeling 
wenscht toe te treden en het bestuur van een andere gemeente 
zijn medewerking niet verleent, het eerste bestuur tot de Kroon 
het verzoek kan richten om de andere gemeente te verplichten mede­
werking te verleenen, d. w. z. de eerste gemeente tot de regeling 
toe te laten. De artt. 13Θ e. v. betrekken Gedeputeerde Staten in de 
procedure. Het college van Gedeputeerden brengt in eerste instantie 
advies uit aan den Minister, in tweede instantie aan de Kroon. 
Met deze procedure verdraagt zich niet het goedkeuringsrecht, dat 
Gedeputeerde Staten in art. 12, sub a der Proeve is toegekend. 
Men zal misschien tegenwerpen, dat in art. 145, jo art. 138, Ge­
meentewet sprake is van het bestuur eener gemeente, dat een andere 
gemeente niet tot een bestaande gemeenschappelijke regeling 
wenscht toe te laten, terwijl in art. 12 der Proeve wordt gesproken 
van besluiten van den raad van het rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam. O. i. verliest men dan echter uit het oog, dat ook hier van 
toepassing is de „orakeltaal" van art. 133, derde lid, krachtens 
welke bij de uitoefening van bevoegdheden door de commissie 
ex art. 130a, of het orgaan van het rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam ex art. 1306, de voor de gemeentebesturen gestelde regelen 
zooveel mogelijk overeenkomstige toepassing vinden. 
Wanneer i. с de raad van het rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam weigert een gemeente tot de gemeenschappelijke regeling 
toe te laten, neemt hij een besluit, waartegen, zoo het door een 
gemeentebestuur zou zijn genomen, de andere gemeenten krachtens 
het bepaalde in art. 145, jo. 138, Gemeentewet bij de Kroon voor­
ziening zouden kunnen vragen. Welnu, dan geldt dit krachtens het 
bepaalde in art. 133, derde lid, evenzeer voor dergelijk besluit van 
den raad van het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam. Ook 
wanneer deze raad weigert een gemeente tot de gemeenschappelijke 
regeling toe te laten, kan het bestuur dier gemeente dus tot de 
Kroon het verzoek richten den raad tot medewerking te ver­
plichten. 
De besluiten van den raad (van het lichaam) — zegt art. 13 der 
Proeve — kunnen, voorzoover zij met deze gemeenschappelijke 
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regeling strijden, door Gedeputeerde Staten worden vernietigd. 
De toelichting bij de Proeve merkt hierbij op: 
„Krachtens art. 134, juncto art. 133, derde lid, Gemeentewet 
zullen de besluiten van den raad, voor zoover zij met de wetten 
of het algemeen belang strijden, door de Kroon kunnen worden ge-
schorst of vernietigd (vgl. art. 185 Gemeentewet). Vernietiging 
wegens strijd met de gemeenschappelijke regeling (schorsing is eenvou-
digheidshalve weggelaten), wordt opgedragen aan Gedeputeerde 
Staten, welk college immers ingevolge art. 130, laatste lid, het 
toezicht op de gansche uitvoering der regeling heeft." Zeker oefenen 
Gedeputeerde Staten toezicht uit op de intercommunale lichamen. 
Dit toezicht ligt, zooals wij hebben gezien, opgesloten in het derde 
lid van art. 133 Gemeentewet en wordt in art. 130, laatste lid, nog 
eens genoemd, maar dit toezicht is hetzelfde als dat, hetwelk Gedepu-
teerde Staten ten opzichte van de gemeentebesturen uitoefenen. 
Hebben Gedeputeerde Staten geen repressief toezicht t. o. v. de 
gesties van gemeentebesturen, dan hebben zij dat ook niet t. o. v. 
besluiten van intercommunale lichamen. Art. 13 der Proeve is in 
strijd met de wet en op denzelfden grond is zulks het geval met 
art. 38, dat een repressief toezicht van Gedeputeerde Staten wil 
invoeren t. o. v. besluiten van het bestuur van het lichaam. 
In de garantie-verplichting van art. 8 heeft men strijd willen zien 
met het laatste lid van art. 146, Gemeentewet, dat zegt, dat niet een 
burgerrechtelijke verbintenis kan worden opgelegd1). 
GÜNTHER ziet terecht in de garantie-verplichting niets onwettigs, 
omdat de dwang tot het verkenen van garantie hier slechts iets 
bijkomstigs is; zij vloeit voort uit de gemeenschappelijke regeling, 
doch is niet deze regeling zelve. De regeling zelve is zonder eenigen 
twijfel publiekrechtelijk; zij is gegrond op art. 130, Gemeentewet. 
„Dat deze regeling o. a. voor de gemeenten de verplichting ten-
gevolge heeft tot het zoo noodig garandeeren van de door de water-
leiding aangegane geldleeningen, doet niet ter zake. Mocht een 
gemeente later weigeren haar verpUchting te deze na te komen, dan 
heeft men een geschil betreffende de uitvoering der gemeenschap-
pelijke regeling en is dus art. 136 der Gemeentewet van toepassing. 
Aangezien het hier een burgerrechtelijke vordering betreft waarover 
1) In een advies, aan een der Geldersche gemeenten uitgebracht door de Ver-
eenigde Bureaux voor Staats- en Administratief Recht te Amsterdam, van welk 
advies een overzicht is opgenomen in het Handelsblad van 25 Juli 1932, Avondbl. 
Zie ook GÜNTHER t. a. p., biz. 182—183. 
ia 
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de gewone rechter heeft te oordeelen, zullen de andere gemeenten 
dan voor den burgerlijken rechter van de nalatige de nakoming harer 
verplichtingen kunnen vorderen" 1). 
Tenslotte heeft men in Oostelijk Gelderland den N. V.-vorm 
gekozen om redenen, welke men naar buiten niet heeft doen blijken. 
Het valt toch niet aan te nemen, dat in de volgende „motiveering" 
van Gedeputeerde Staten van Gelderland de eigenlijke oorzaak is 
gelegen waarom men, na aanvankelijk den publiekrechtelijken 
ondememingsvorm gepropageerd te hebben, aan den privaatrech-
telijken voorkeur heeft gegeven. 
Bij besluit van 3 Augustus 1932, no. 5, hadden Provinciale Staten 
van Gelderland machtiging gegeven tot het ter leen verstrekken 
van kapitaal aan het op te richten publiekrechtelijk lichaam: „De 
Waterleiding Oostelijk Gelderland". Nog in hetzelfde jaar komen 
Gedeputeerde Staten met een voorstel om het besluit der Staten 
aan te vullen in dien zin, dat het ook zal gelden voor het geval een 
privaatrechtelijke vorm van samenwerking zal worden gekozen. Ge-
deputeerde Staten deelen mede2) dat zij aanvankelijk hebben 
gemeend een onderneming op publiekrechtelijken voet te moeten 
bevorderen. „Het sedert dien met de tot medewerking genegen 
gemeenten nader gevoerde overleg heeft ons college geleid tot het 
inzicht, dat, afgezien van de in het algemeen aan den publiek- en den 
privaatrechtelijken vorm verbonden voor- en nadeelen in casti het 
vasthouden aan den eersten in elk geval dit groóte practische bezwaar 
oplevert, dat, waar 8) het hier in administratief-rechtelijk opzicht een 
nieuwigheid betreft, met het tot stand brengen en het verkrijgen 
der vereischte Koninklijke goedkeuring van een regeling op publiek-
rechtelijken voet naar alle waarschijnlijkheid een niet onbelangrijke 
tijd gemoeid zou zijn (!). Gegeven de huidige omstandigheden is het 
gevaar geenszins uitgesloten, dat één of meer van de meest gereede 
gemeenten intusschen haar verdere medewerking aan de uitvoering 
van het plan zouden ontzeggen — waardoor de verwezenlijking 
hiervan weder geheel in onzekerheid zou worden gebracht — terwijl 
tengevolge van bedoeld tijdverlies overigens ook de gunstige gelegen-
heid om met gebruikmaking van de tegenwoordige lage materiaal-
prijzen die uitvoering thans ter hand te nemen en zoodoende tevens 
») Blz. 183. 
*) Bijl. no. 63 van de notulen van de tweede gewone zitting 1932, der Staten van 
Gelderland. 
') Bedoeld is: omdat. 
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een nieuw object van werkverschaffing in het leven te roepen, wel-
licht onbenut voorbij zou gaan." 
Nadat in de vergadering der Staten 1) de voorzitter had mede-
gedeeld: „Er is nog een voorstel van Gedeputeerde Staten inzake 
de drinkwatervoorziening; het betreft een kleine aanvulling van het 
genomen besluit", hebben Provinciale Staten er verder geen woord 
meer aan verspild en eveneens genoegen genomen met den privaat-
rechtelijken vorm. 
Kennisneming der statuten van de N. V. Waterleiding Oostelijk 
Gelderland schenkt inmiddels geenszins de overtuiging, dat deze 
N. V. de voorkeur verdiende boven een publiekrechtelijk inter-
communaal lichaam ex art. 130, Gemeentewet, terwijl dan nog, 
afgezien van de doelmatigheid van den eenen of den anderen vorm 
altijd het juridisch-technisch bezwaar blijft, dat men de particuliere 
N. V. volgens het gemeene recht moet denatureeren om haar voor 
de behartiging van een publiek belang geschikt te maken. 
Het doel der N. V. Waterleiding Oostelijk Gelderland (art. 2 der 
Statuten) is hetzelfde als van het intercommunaal publiekrechtelijk 
lichaam uit de Proeve van Gedeputeerde Staten van Gelderland. 
Het maatschappelijk kapitaal der vennootschap bedraagt ƒ 20.000,—, 
verdeeld over 200 aandeden op naam, elk groot ƒ 100,— (art. 4), 
waarvan minstens tien ten honderd moet zijn gestort (art. 7). Aan-
deelhouders kunnen slechts zijn de binnen het door de vergadering 
van aandeelhouders vastgestelde verzorgingsgebied gelegen gemeen-
ten, alsmede de provinciën Gelderland en Overijssel (art. 6). Ge-
meenten, die na de oprichting der vennootschap als aandeelhouders 
wenschen toe te treden, melden zich schriftelijk bij den voorzitter 
of den raad van commissarissen aan. De vergadering van aandeel-
houders beslist daarna, of de zich meldende gemeente als aandeel-
houder mag toetreden en zoo ja, onder welke voorwaarden (art. 9). 
Aandeden kunnen door aandeelhouders slechts onderling worden 
overgedragen en niet dan na voorafgaande goedkeuring van de 
vergadering van aandeelhouders (art. 10). 
De vennootschap wordt bestuurd door een directeur onder 
toezicht van een raad van commissarissen (art. 12), die bestaat uit 
tenminste 4 leden (art. 13) en wiens taak in art. 19 is omschreven. 
Hij heeft het algemeen toezicht over het bestuur der vennootschap, 
benoemt en ontslaat het personeel in vasten dienst, behalve den 
directeur, stelt de loonen vast enz. De directeur wordt benoemd 
') Van 23 December 1932, Notulen, blz. 415—416. 
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door de vergadering van aandeelhouders (art. 20), die onder toezicht 
van den raad van commissarissen met de dagelijksche leiding is 
belast (art. 22) en de besluiten van de vergadering van aandeelhou­
ders en van den raad van commissarissen uitvoert (art. 25); behalve 
dat hij rekening heeft te houden met de bevoegdheden van den raad 
van commissarissen heeft hij de voorafgaande toestemming van dien 
raad noodig voor verschillende in art. 28 opgenoemde handelingen. 
Onverminderd het in andere artikelen bepaalde, is aan de vergadering 
van aandeelhouders opgedragen het nemen van besluiten betref­
fende o. m. het vaststellen van een reglement en tarief voor de 
levering van water, met inachtneming van de bepalingen der aan de 
vennootschap verleende concessie en van het bepaalde in art. 28, 
sub 5 (in dit laatste artikel wordt onder sub б den directeur de be­
voegdheid gegeven tot het afsluiten van contracten tot waterlevering 
voor publieke doeleinden en aan industrieën op voorwaarden, die 
afwijken van de algemeene voorwaarden voor waterlevering, bedoeld 
in art. 36) (art. 35). De balans en de verlies- en winstrekening worden 
door de vergadering van aandeelhouders goedgekeurd (art. 39). 
Nadat de afschrijvingen, waartoe mocht besloten zijn, hebben 
plaats gehad en alle tekorten over vorige jaren zijn aangezuiverd, 
wordt van de overblijvende winst een dividend van ten hoogste 6 % 
van het gestorte aandeelenkapitaal aan de aandeelhouders uitgekeerd 
(art. 41). De vennootschap kan niet worden ontbonden dan in de 
gevallen bij de wet voorzien of door een besluit van de aandeel-
houdersvergadering, met gequaliñceerde meerderheid genomen 
(art. 42). Een gequalificeerde meerderheid is eveneens noodig voor 
wijziging der statuten (art. 44). 
Elke N. V. in overheidsdienst wijkt meer of minder af van het 
gemeene voor de N. V. geldende recht. Niet het winststreven, maar 
de behartiging van een algemeen belang, moet het eigenlijke doel 
der N. V. zijn; toch mag het winstelement niet worden uitgeschakeld, 
want dan zou men den N. Y.-vorm niet kunnen redden. De aandeel-
houders hebben een beperkte aansprakelijkheid, doch met een (niet-
volgestort) kapitaal van ƒ 20.000,— kan men niet een twintigtal 
gemeenten van een drinkwaterleiding voorzien; de garantieverplich-
ting voor leeningen, door de N. V. aan te gaan, maakt de tot het 
bedrag van het aandeel beperkte aansprakelijkheid illusoir. De 
N. V. is een zelfstandige rechtspersoon, waarvan de hoogste 
macht berust bij de vergadering van aandeelhouders; het toezicht 
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van Gedeputeerde Staten tast deze zelfstandigheid en deze macht 
en daarmede wederom het karakter der N. V. in belangrijke mate 
aan ^ . De contradictie, gelegen in de éénmans-vennootschap wordt 
door de regeling van menige N. V. in overheidsdienst bedenkelijk 
dicht genaderd; de in 1921 opgerichte Haagsche Bouwmaatschappij 
(H.A.B.O.) b.v. werd opgericht met een kapitaal van een millioen 
gulden, waarin de gemeente Den Haag deelnam voor ƒ 990.000,— 
en de Vereeniging „De Nutsvoorzieningen" voor ƒ 10.000,—. De 
niet-persoonlijkheid van het belang der aandeelhouders is een 
der kenmerken van de N. V. (VAN DER HEYDEN); ofschoon de N. V. 
in overheidsdienst de overdraagbaarheid der aandeden niet uitsluit, 
beperkt zij in beginsel die danig 2). Zie b.v. art. 10 der statuten der 
N. V. Waterleiding Oostelijk Gelderland. Al deze en andere punten 
vormen niet evenzoovele veroordeelingen van de N. V. ter beharti-
ging van een publiek belang. Het vennootschapsrecht is ruim genoeg 
om een gedifferentieerde regeling mogelijk te maken — men denke 
aan de familievennootschappen — en dat is een verdienste, doch . . . 
voor anderen gemaakte kleeren trekke men niet bij voorkeur zelf 
aan; het zou wel eens kunnen gebeuren, dat ondanks talrijke ver-
anderingen het een slecht zittend kleed blijft. 
Art. 9 van de statuten der hier besproken N. V. zegt, dat de 
aandeelhoudersvergadering beslist of een gemeente als aandeelhouder 
mag toetreden en zoo ja, onder welke voorwaarden. Maar de N. V. 
heeft krachtens de provinciale Waterleiding-verordening vergunning 
noodig en een van de voorwaarden waaronder die vergunning wordt 
verleend, is, dat de N. V. verplicht is op verlangen van Gedeputeerde 
Staten gemeenten als aandeelhouder toe te laten en het voorzienings-
gebied der waterleiding over die gemeenten uit te breiden onder 
voorwaarden, welke goedkeuring van Gedeputeerde Staten behoeven 
en mits daardoor de rentabiliteit der reeds bestaande watervoorzie-
ning naar de meening van Gedeputeerden, het Rijksbureau voor 
Drinkwatervoorziening gehoord, niet zal worden geschaad. Het 
is een vreemde constructie: op grond van een publiekrechtelijk 
voorschrift wordt de zelfstandige N. V. en wordt de vergadering 
van aandeelhouders, welke in de N. V. de hoogste macht uitoefent, 
gedwongen nieuwe aandeelhouders toe te laten! 
* * 
* 
I) Deze aantasting van de positie van de algemeene vergadering van aandeel-
houders is niet op één lijn te stellen met de wijze waarop de macht der alge-
meene vergadering van de particuliere N. V. wordt aangetast. 
a) Men denke echter ook aan familievennootschappen. 
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Proeve van: 
Het rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam „De Waterleiding Oostelijk 
Gelderland". 
Gebaseerd op de procedure nopens 
samenwerking van gemeenten; artt. 129 
e. v. Gemeentewet. 
De raad, waarin de gemeenten zijn 
vertegenwoordigd. 
Het bestuur, gekozen uit den raad. 
De directeur, benoemd door den raad. 
De raad beslist over toelating of 
weigering van toelating van andere 
gemeenten, onder goedkeuring van 
Gedeputeerde Staten. Zie echter art. 
146 Gemeentewet. 
Het aantal door elke gemeente uit 
te brengen stemmen wordt vastgesteld 
in verhouding tot het aantal inwoners. 
Raad en bestuur hebben publiekrech-
telijke bevoegdheden. 
De besluiten van den raad kunnen 
door de Kroon worden vernietigd we-
gens strijd met wet of algemeen belang. 
Gedeputeerde Staten oefenen toezicht 
uit overeenkomstig het toezicht, dat zij 
uitoefenen op de gemeentebesturen; 
voor verschillende besluiten is alzoo 
vanzelf goedkeuring van Gedeputeerde 
Staten vereischt; andere besluiten kun-
nen aan de goedkeuring van Gedepu-
teerde Staten worden onderworpen. 
De raad heeft o. m. voor vaststelling 
of wijziging van de tarieven en de ove-
rige algemeene voorwaarden van water-
N. V. Waterleiding Oostelijk 
Gelderland. 
Eveneens samenwerking van gemeen-
ten, maar onttrokken aan de voor samen-
werking van gemeenten geldende proce-
dure (artt. 129 e. v. Gemeentewet), door 
naast de gemeenten de provincie Gelder-
land als aandeelhoudster — voor ƒ 1000, 
waarvan minstens één honderd gulden 
gestort moet zijnl — op te nemen. 
De vergadering van aandeelhouders, 
waarin de gemeenten zijn vertegenwoor-
digd. 
De raad van commissarissen waarvan 
één lid benoemd door Gedeputeerde 
Staten, de overige leden door de ver-
gadering van aandeelhouders. 
De directeur, benoemd door de ver-
gadering van aandeelhouders. 
De vergadering van aandeelhouders 
beslist over de toetreding van nieuwe 
aandeelhouders. Zie echter art. 10 der 
Geldersche Waterleiding-verordening. 
Het aantal door elke gemeente uit 
te brengen stemmen wordt bepaald door 
het aantal aandeden. Elk aandeel heeft 
recht op het uitbrengen van één stem. 
Geenerlei publiekrechtelijke bevoegd-
heid. 
In beginsel onttrokken aan preventief 
en repressief toezicht van Kroon en 
Gedeputeerde Staten. Door middel van 
art. 146, jo. art. 136, Gemeentewet, 
wanneer alleen gemeenten aandeel-
houders zijn en door middel van art. 228, 
sub g, jo. 234, Gemeentewet wanneer 
naast gemeenten ook andere overheids-
lichamen of particulieren aandeelhou-
ders zijn, kunnen Gedeputeerde Staten 
indirect zich een ruim toezicht ver-
zekeren. 
De vergadering van aandeelhouders 
kan dit alles doen zonder goedkeuring. 
De directeur kan door het sluiten van 
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levering en voor de regeling van de 
wijze, waarop de kosten van aanleg, 
verandering, uitbreiding of vernieuwing 
van de werken, inrichtingen en kan-
toren van het lichaam zullen worden 
afgeschreven, goedkeuring noodig van 
Gedeputeerde Staten. 
De raad wijst twee, vier of zes zijner 
leden aan, welke tezamen met en onder 
leiding van zijn voorzitter het bestuur 
vormen. De raad kan in zijn verorde-
ningen het bestuur bevoegd verklaren 
nadere regelen te stellen nopens be-
paalde, in de verordening aangewezen 
onderwerpen; hij kan de uitoefening 
van zijn bevoegdheden, met uitzondering 
van sommige, naar door hem te stellen 
regelen, aan het bestuur opdragen. 
Het bestuur is een algemeen toezicht-
houdend en uitvoerend college. 
Bij de uitoefening der bevoegdheden 
van het bestuur vinden de bij de wet 
voor de gemeentebesturen gestelde rege-
len voor zooveel mogelijk overeen-
komstige toepassing. 
De raad benoemt onder goedkeuring 
van Gedeputeerde Staten een directeur 
en ontslaat hem. 
De directeur is belast met de dage-
lijksche leiding; hij benoemt en ontslaat 
het personeel in tijdelijken dienst enz. 
Begrooting en rekening. 
Zooveel mogelijk overeenkomstig de 
desbetreffende bepalingen der Gemeen-
tewet, hetgeen impliceert, dat het be-
stuur een en ander voorbereidt, de raad 
de begrooting vaststelt, Gedeputeerde 
Staten haar goedkeuren enz. 
Wijziging en opheffing. 
Wijziging met gewone, opheffing met 
gequalificeerde meerderheid; goedkeu-
ring van Gedeputeerde Staten. 
civielrechtelijke overeenkomsten met be-
paalde (personen) afnemers, afwijken 
van de algemeene voorwaarden voor 
waterlevering. 
De raad van commissarissen bestaat 
uit tenminste vier leden, één lid te 
benoemen door Gedeputeerde Staten, 
de overige door de vergadering van 
aandeelhouders. 
De raad van commissarissen idem. 
De directeur wordt door de vergade-
ring van aandeelhouders benoemd en 
ontslagen. 
Idem met bevoegdheden, welke ten 
deele overeenkomen met, ten deele af-
wijken van die van den directeur van 
het lichaam. 
Balans, winst- en verliesrekening. 
De vergadering van aandeelhouders 
keurt de balans en de winst- en verlies-
rekening goed, waardoor raad van com-
missarissen en directeur worden gede-
chargeerd. Afschrijvingen, winstverdee-
ling en reserveering worden door de 
vergadering van aandeelhouders, met 
inachtneming van het statutair bepaalde, 
geregeld. 
Ontbinding en liquidatie. 
Bij besluit van de vergadering van 
aandeelhouders met gequalificeerde meer-
derheid. 
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De lezer moge beoordeelen of en waardoor de N. V. hier de 
aangewezen vorm is. Er is een groóte mate van overeenstemming 
naast punten van verschil tusschen de beide vormen; meer in het 
bijzonder treft de overeenstemming in de organen met de daaraan 
toegekende bevoegdheden. Veel grooter intusschen is de zeggen-
schap van Gedeputeerde Staten over de gesties van het lichaam 
dan over die van de N. V. en mogelijk zit hier de kneep. 
Een balans en een winst- en verliesrekening passen ongetwijfeld 
beter voor een waterleidingbedrijf dan een begrooting van inkomsten 
en uitgaven; op deze interne bedrijfshuishoudkundige aangelegen-
heid — wij denken o. m. aan een begrooting van baten en lasten — 
kan hier niet worden ingegaan. 
Voor enkele andere punten van vergelijking tusschen den publiek-
rechtelijken en den privaatrechtelijken associatievorm, zooals ten 
aanzien van de rechtspositie van het personeel, de aanspraken op 
pensioen, vrijdom van grondbelasting en van zegelrecht enz. verge-
lijke men Mr. HELMSTRIJD, „Intercommunale Samenwerking"1), 
die aantoont, dat de privaatrechtelijke corporatie, welke voor de 
gemeenschappelijke behartiging van belangen wordt opgericht, 
achterstaat bij de publiekrechtelijke corporatie. De door HELMSTRIJD 
genoemde punten, waarvan wij de beteekenis niet ontkennen, mogen 
echter niet beslissen over den te kiezen vorm, maar zij moeten, 
wanneer noodig, daaraan ondergeschikt worden gemaakt. 
x) W. G. B. 1930, blz. Θ5—«7. Zie ook GONTHHR, blz. 174 e.v. en 249 e.V., 
alsmede „Het Destructor district Purmerend", 2e druk, blz. 73—76, Alphen 
aan den Rijn 1936. 
BIJLAGE I Ч 
OVERZICHT van samenwerking van gemeenten in 10 provinciën, 
vermeldend uitsluitend de sedert de wijziging der Gemeentewet 
van 1931 (5.41 van 31 Januari), krachtens art. 137 dezer wet 
gepubliceerde gemeenschappelijke regelingen. 
1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 
10 
11 
12 
13 
Onderwerp der regeling 
Toelating van leerlingen uit 
de eene gemeente op scho-
len der andere . . . ± 
Gemeenschappelijke school, 
leerjaar 
Leveringscontracten van 
gas, water, electriciteit, 
radiodistributie enz. . . . 
Uitvoering Vleeschkeu-
ringswet 1919, S. 524 . 
Hulpverleening bij brand . 
Gemeenschappelijke drink-
waterleiding 
Gemeenschappelijke be-
graafplaats 
Fersoneelsaangelegenheden 
in gemeenten boven 
40.000 zielen 
Uitvoering Besmettelijke-
Ziektenwet 1928, S. 265 
Gemeenschappelijk gemeen-
tehuis en /of secretarie . 
Streekplan 
Aanleg en onderhoud van 
wegen, dijken, bruggen 
enz.; verbetering van be-
ken, rioleering, waterkee-
ring en -loozing, straat-
verlichting enz 
Gemeenschappelijke ambte-
naar, dit begrip in ruimen 
zin genomen 
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*) Wij danken Η. Η. Griffiers van Provinciale Staten en H. H. Burgemeesters 
van eenige gemeenten voor verstrekte gegevens. 
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14 
16 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
Onderwerp der regeling 
Gemeenschappelijke veror­
dening, reglement van po­
litie 
Gemeenschappelijk woon­
wagenkamp 
Geneeskundig schooltoe­
zicht 
Bouw- en Woningtoezicht . 
Openbaar slachthuis . . . 
Gemeensch. autobusdienst . 
Gemeensch. gasfabriek, 
electridteitsbedrijf . . . 
Andere 
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BIJLAGE Ia 
Utrecht . 
Noord-Brabi 
Limburg . 
Overijssel 
Friesland 
Gelderland 
Zeeland . 
Groningen 
Noord-Holla 
Zuid-Hollan 
Drente . . 
ml 
nei 
d 
1 
Commissie ex 
art. 130, a 
Gem. wet 
2 
4 
8 
1 
1 
4 
5 
1 
7 
Geen gegevens 
Rechtspersoon-
lijkheid bezit-
tend lichaam ex 
art. 130, b 
Gem. wet 
1 
6 
Stichting 
1 
Naaml. 
vennoot-
schap 
BIJLAGE II 
GEMEENSCHAPPELIJKE REGELING inzake de stichting 
en de exploitatie van een destructor te Purmerend, ingevolge 
de Vleeschkeuringswet 1919, Staatsblad no. 624. ^ 
De Raden der gemeenten Zaandam, Koog aan de Zaan, Zaandijk, 
Wormer, Assendelft, Westzaan, Oostzaan, Jisp—Edam, Oost-
huizen, Middelie, Warder, Kwadijk, Beets—Purmerend, Wijde-
wormer—De Rijp, Graft—Broek in Waterland, Landsmeer, Mon-
nickendam, Katwoude, Upendam—; 
b e s l u i t e n : 
I. De gemeenten Zaandam, Koog aan de Zaan, Zaandijk, Wormer, 
Assendelft, Westzaan, Oostzaan, Jisp—Edam, Oosthuizen, Middelie, 
Warder, Kwadijk, Beets—Purmerend, Wijdewormer—De Rijp, 
Graft—Broek in Waterland, Landsmeer, Monnickendam, Katwoude, 
Upendam, vormen: het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam: 
het destructordistrict Purmerend. 
II. Er zullen voor het destructordistrict Purmerend de volgende 
bepalingen gelden: 
Art. 1. Deze gemeenschappelijke regeling verstaat onder: 
1. de wet: de vleeschkeuringswet 1919, Staatsblad no. 624; 
2. de gemeenten: de gemeenten onder I genoemd; 
3. het district: het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam, het 
destructordistrict Purmerend. 
Art. 2. Voor het district wordt ingesteld het orgaan: het bestuur. 
Het bestuur is gevestigd te Purmerend. 
Art. 3. Aan het bestuur is opgedragen de regeling en het bestuur 
van het district, voor zooverre niet bij deze gemeenschappelijke 
regeling het bestuur is opgedragen aan het college van het dagelijksch 
bestuur. 
Art. 4. Onverminderd het bepaalde in artikel 3 dezer gemeen-
schappelijke regeling, behoort tot de aan het bestuur opgedragen 
taak: het benoemen, schorsen, ontslaan en het regelen der bezoldi-
ging van en het vaststellen van instnictiën voor het personeel, aan 
den destructor verbonden. 
1) Overgenomen uit: „Het Destructordistrict Purmerend". Uitg. van N. Samsom 
N. V., Alphen a. d. Rijn, 1936. 
180 
Art. 5. De taak van het district is: de stichting en exploitatie 
van een destructor ter uitvoering der wet en hare uitvoeringsvoor­
schriften. 
Art. 6. De besluiten van het bestuur betreffende handelingen, 
genoemd in artikel 228 der gemeentewet, zijn onderworpen aan 
de goedkeuring van Gedeputeerde Staten van Noordholland. 
Art. 7 ^. De gemeenten waarborgen de betaling van aflossing 
en rente der gelden, benoodigd voor de stichting en inrichting van 
den destructor en vernieuwing der inrichting, naar verhouding 
van de verwerkte hoeveelheden, bedoeld in artikel 8, eerste lid, 
berekend over de 3 jaren, volgende op de stichting van den des­
tructor. 
Art. 8. In het nadeelig saldo van het district dragen de gemeenten 
elk afzonderlijk jaarlijks bij naar verhouding van de hoeveelheden 
materiaal uit de gemeenten in den destructor verwerkt of per keu­
ringskring naar verhouding van de hoeveelheden materiaal uit de 
gemeenten, die den keuringskring hebben gevormd, gezamenlijk. 
De gemeenten brengen de daartoe vereischte sommen in het 
eerste geval op de begrooting van inkomsten en uitgaven dier ge­
meenten en in het tweede geval op de begrooting van de keurings­
diensten. 
De uitkeering van een batig saldo geschiedt aan de gemeente 
of de keuringsdiensten naar den maatstaf en op de wijze, in de 
vorige leden van dit artikel bepaald. 
Art. 9 1). 1. Het bestuur bestaat uit б leden. 
2. De vertegenwoordigers van de toegetreden gemeenten in 
een commissie van toezicht op een keuringsdienst der gemeenten, 
benoemen één lid en één plaatsvervangend lid uit hun midden. 
3. Die ophoudt lid eener commissie van toezicht te zijn houdt 
tevens op lid van het bestuur te wezen. 
4. De leden genieten voor elke vergadering, welke zij bijwonen, 
een presentiegeld van drie gulden. 
6. De leden worden benoemd voor den tijd van б jaren. Elk jaar 
treedt een der leden af volgens een door het bestuur op te maken 
en aan de commissies van toezicht mede te deelen rooster. De 
aftredenden zijn terstond herkiesbaar. 
') Sindsdien gewijzigd. 
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6. In vacatures, ontstaan door periodieke aftreding, moet worden 
voorzien ten minste één maand voor den datum van aftreding. 
7. In tusschentijdsche vacatures wordt binnen één maand na 
het ontstaan daarvan voorzien. 
8. Wordt binnen den in de beide vorige leden bedoelden tijd 
niet in de vacature voorzien, dan is het bestuur bevoegd tot vervulling 
daarvan over te gaan. 
9. Het lid, dat benoemd wordt in een tusschentijdsche vacature, 
treedt af op het tijdstip, waarop degene, in wiens plaats hij benoemd 
is, moest aftreden. 
10. Het gemeentebestuur, dat een klacht heeft over de wijze, 
waarop de taak van het district, in artikel 5 dezer gemeenschappelijke 
regeling bedoeld, wordt uitgeoefend, en deze klacht ter kennis van 
het bestuur heeft gebracht, heeft het recht een afgevaardigde aan te 
wijzen, die in het bestuur zitting heeft met adviseerende stem 
gedurende de behandeling dier klacht. 
Art. 10. 1. Het bestuur benoemt uit zijn midden een voorzitter 
en twee leden, aan wie te zamen het dagelijksch bestuur is opge-
dragen. Het bestuur wordt bijgestaan door een secretaris en een 
penningmeester of een secretaris-penningmeester. 
2. Tot het dagelijksch bestuur behoort de uitvoering der be-
sluiten van het bestuur. 
3. Het college, belast met het dagelijksch bestuur, vertegen-
woordigt het district in en buiten rechte. 
4. Alle stukken, van het bestuur of van het college, belast met het 
dagelijksch bestuur, uitgaande, worden door den voorzitter en den 
secretaris onderteekend. 
5. De leden van het college belast met het dagelijksch bestuur, 
genieten boven het in art. 9, vierde lid, dezer gemeenschappelijke 
regeling genoemde presentiegeld een toelage van twee gulden per 
door hen bijgewoonde vergadering. 
6. De secretaris en de penningmeester genieten een door het 
bestuur vast te stellen jaarlïjksche belooning. De penningmeester 
staat den secretaris bij in de aan dezen opgedragen werkzaamheden. 
7. De penningmeester stelt zekerheid ten behoeve van het district 
op een wijze en tot een bedrag, door het bestuur te bepalen met 
inachtneming van de bepalingen van de gemeenteborgtochtenwet. 
Heeft de penningmeester meer dan ƒ 500,— in kas, dan stort 
hij dit meerdere bij een door het bestuur aan te wijzen bankinstelling. 
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De zekerheid wordt opgeheven na opneming en overneming 
van de kas en na verhaal van hetgeen hij terzake van zijn beheer 
aan het district mocht zijn schuldig gebleven. 
Art. 11. 1. Het bestuur stelt jaarlijks vast: 
a. vóór 1 Mei een verslag, aangaande den toestand en den gang 
van zaken in het district, waartoe de secretaris een ontwerp indient; 
b. vóór 1 Mei de door den penningmeester opgemaakte rekening, 
betreffende het afgeloopen jaar; 
с vóór 1 Mei de balans van de bezittingen en schulden van 
het district op 31 December van het afgeloopen jaar en een winst-
en verliesrekening over het afgeloopen jaar; 
d. vóór 1 Juli een begrooting van inkomsten en uitgaven voor 
het district voor het volgende dienstjaar. 
2. Van de in het vorige lid genoemde stukken zendt het bestuur 
afschrift aan de raden der gemeenten. 
3. De in het eerste lid genoemde stukken worden uiterlijk 1 Au-
gustus ter goedkeuring ingezonden aan Gedeputeerde Staten van 
Noordholland, vergezeld van de beschouwingen, waartoe die stukken 
den raden der gemeenten hebben aanleiding gegeven. 
Art. 12 ^. 1. Binnen een maand na goedkeuring dezer gemeen-
schappelijke regeling door Gedeputeerde Staten van Noordholland 
stelt het bestuur een huishoudelijk reglement vast, dat door het 
bestuur binnen een week na de vaststelling aan de raden der ge-
meenten en aan Gedeputeerde Staten van Noordholland wordt 
medegedeeld. 
2. Dit reglement mag geen bepalingen inhouden, welke in strijd 
zijn met deze gemeenschappelijke regeling. 
Art. 131). 1. Bij opheffing dezer gemeenschappelijke regeling 
benoemt het bestuur onder goedkeuring van Gedeputeerde Staten 
van Noordholland een commissie, waarop alle bevoegdheden, 
aan het bestuur bij deze regeling toegekend, overgaan en welke 
commissie de liquidatie binnen een door Gedeputeerde Staten te 
bepalen termijn zal voltrekken, bepaalt, op welke wijze en aan 
wie(n) na afloop der liquidatie rekening en verantwoording zal 
worden gedaan, en regelt de aan de leden dezer commissie toe te 
kennen belooning. 
2. De na liquidatie overblijvende gelden worden naar den maat-
staf, in artikel 8 aangegeven, aan de gemeenten uitgekeerd. 
*) Sindsdien gewijzigd. 
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Art. 14. Wijziging in deze regeling kan plaats hebben, indien 
de meerderheid der gemeenten hiertoe besluit. 
Art. 151). Deze gemeenschappelijke regeling treedt in werking 
op den dag, dat tenminste 20 der gemeenteraden hebben besloten 
tot toetreding, echter niet vóór dat de goedkeuring van Gedepu-
teerde Staten van Noordholland zal zijn verkregen. 
Art. 16. De benoeming van bestuursleden geschiedt voor de 
eerste maal, in afwijking van artikel 9, tusschen 1 Juni en 31 De-
cember 1931. 
III. De gemeenteraad van Kwadijk wordt gemachtigd wijzi-
gingen, die het wezen van de regeling niet raken, welke Gedeputeerde 
Staten mochten noodig oordeelen, in de onder II vermelde bepalingen 
aan te brengen. 
L) Sindsdien gewijzigd. 
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S T E L L I N G E N 
ι 
De staatsgemeenschap als zoodanig functioneert niet 
in het leven der bedrijf- en beroepschappen. 
II 
Door het Koninklijk besluit van 11 Maart 1936, nr. 1, 
waarbij een deel der onder de wapenen zijnde dienst­
plichtigen met het oog op buitengewone omstandig­
heden na beëindiging van hun wettelijken diensttijd 
niet met groot verlof werd gezonden, niet onverwijld 
te doen volgen door een voorstel van wet aan de Staten-
Generaal, teneinde het onder de wapenen blijven van 
deze dienstplichtigen zooveel mogelijk te bepalen, is 
geen juiste uitvoering gegeven aan artikel 187 der Grond-
wet. 
III 
Het feit, dat sommige politieke partijen van candi-
daten voor vertegenwoordigende staatkundige colleges 
een verklaring vragen, dat deze candidaten, wanneer 
zij met voorkeurstemmen mochten worden gekozen, 
geen benoeming zullen aanvaarden, vormt geen ont-
duiking van de Kieswet. 
IV 
Krachtens haar doel en samenstelling bevordert de 
R. K. Staatspartij het algemeen welzijn van het Neder-
landsche volk. 
V 
Ten onrechte beweert Dr. H. Vos — Beroepsrecht 
en Vernietigingsrecht, Weekblad voor Gemeentebe-
langen, 1936, bladz. 1-2 — dat het Koninklijk vernie-
tigingsrecht van besluiten van lagere organen is uitge-
sloten, wanneer — zooals in de Lager-onderwijswet 
1920 — een speciale rechtsgang om deze besluiten aan 
te tasten, is aangegeven. 
VI 
Een bijzondere salarispositie voor religieuze leer-
krachten in Nederland is, zonder de ruilrechtvaardig-
heid geweld aan te doen, niet te bereiken, dan door een 
overeenkomst tusschen de religieuze en de burgerlijke 
overheid. 
VII 
De leer van Dr. CASSIANUS HENTZEN O. F. M.—Com-
mentaar op Quadragesimo Anno, dl. II — over het 
relatief gezinsloon is niet die van de encycliek „Qua-
dragesimo Anno". 
VIII 
De aanhangers der nieuwe theoretische richting in 
de Economie zijn in dezelfde fout vervallen als die der 
z.g. Klassieke school, door evenals deze laatsten bij het 
trekken van conclusies veelal te vergeten, dat hun 
kenobject niet voldoende overeenkomt met het sociaal-
economisch gebeuren, om die conclusies te wettigen. 
Dit komt vooral tot uiting in de beteekenis, welke zij 
hechten aan de waarde- en prijsleer voor de daad-
werkelijke loonvorming. 
IX 
De uitbreiding, die artikel 187 B. W. bij de wet van 
2 Juli 1934, S. 347, heeft ondergaan en krachtens welke 
de vrouw voor al haar schulden, dus ook haar bedrijfs-
schulden, verhaal heeft op den man, gaat te ver. 
X 
Artikel 1406 B. W. dient te vervallen. 
XI 
Een regeling, krachtens welke overdracht door con-
stitutum moet worden bekend gemaakt, is .wenschelijk. 
XII 
Het is wenschelijk den tweeden zin van het tweede 
lid van artikel 146 der Gemeentewet te doen vervallen 
en in dit artikel het tweede lid van artikel 137 der 
Gemeentewet niet van toepassing te verklaren, waardoor 
wordt bereikt, dat aan niet openbaarmaking van de 
intercommunale naamlooze vennootschappen eenzelfde 
rechtsgevolg wordt verbonden als krachtens artikel 36, 
sub g., van het Wetboek van Koophandel voor de 
naamlooze vennootschap in het algemeen geldt. 
XIII 
Ten onrechte maakt men geen gebruik van de moge-
lijkheid, welke in artikel 46, sub k., van het Wetboek 
van Koophandel ligt opgesloten, om bij naamlooze 
vennootschappen op naam de vaststelling der balans en 
der verlies- en winstrekening ook anders dan door het 
houden van een algemeene vergadering van aandeel-
houders te doen geschieden. 
XIV 
De mogelijkheid eener beperkte analogische toepassing 
der strafwet behoort in het Wetboek van Strafrecht te 
worden erkend. 



